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Welke rol heefr de wetgever te vervullen ter verbetering van de diensrverlening
van iurvoeriugsorgauisaties aau burgers? De overheid dient zich niet te richten op
`bitreaucratisch autisme'i, maar op `govermnent for the people'. Scheltema ver-
woordt het als volgt:
`Het gaat hij de werkzaamheden van de overheid nooit oiu een doel in zichzelf,
inaar otu het zo goed mogelijk bevorderen van het belang van de ledeu van de
samenleving. Daarop iuoeten alle overheidsaaiviteiten zijn gericht; handelin-
gen die niet tot dat doel kunnen bijdragen moeten acbtenvege blijveu.'z
De overheid moet gericht zijn op het dienen van de burgers. Hienuee komt de fo-
ais op publieke dienstverlening inbeeld.3 Maar wat is eigenlijk nieuw aan publieke
dienstverlening? Het fiuictioneren van de wetgever en het bestuur moet toch per
defuutie gericht zijn op het belang van de maatschappij, op het belaug van de bLtr-
gers?
2 Wat is de herkomstvan publieke dienstverlening?
Waar komt de aaudacht voor publieke diensrverlening vandaan? Heefr die aan-
dacht niet altijd bestaan? De vraag is ofde focus op de overheid als dieustverlener
eeu op zichzelf staande trend is of dat deze onderdeel tutmaakt ofeen uitkomst is
van een onnvikkeling. Komt publieke dienstverlenuig als een donderslag bij helde-
re hemel ofis eerder sprake van een evolutie in de visie op het hmctioueren van de
overheid?
Mijns inziens heeft de foais op de kwaliteit van de dienstverlening altijd wel cen-
traal gestaan bij het fimctioneren van overheidsorganen. Of de overheidsactivitei-
ten ook altijd al beschouwd werden als een vorm van dienstverlening, valt te be-
ZieNoordaui 1999, p. 306.
Zie Scheltema 1959, p. 20.
Zie ook Bekkers e.a. 1993a, p. 100-109, Hertogh e.a. 199Sa, p. 122-12~, Lips 199S, p. 325-339
en Dictiien er~ verdienen met ICT 1995.
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twijfelen. Het bestempelen tot dienstverlening wordt iuet zozeer bepaald door de
vraag of de ktivaliteit van overheidsactiviteiteu van belang is, maar meer door de
vraag vanuit wiens oogptuit gekeken wordt naar het functioneren van de overheid
en vauuit wiens oogpunt bepaald wordt wanneer sprake is van lcwalitatief goed
fimctioneren. En die bril waardoor gekekeu wordt naar de overheid, verandert.{
Lange tijd was sprake van een strikt interue oriëntatie.s De nadruk lag voorname-
lijk op de implementatie door de overheid van wetgeving en beleid. Met name de
interne organisatiestructuur en de wijze van beleidsvormuig en -voering waren
van belang. De dichotonue tussen politiek en achninistratie speelde luerbij een we-
zenlijke roL De koppeliug naar de relatie met de burger werd niet gelegd. De
scheiding werd door tweeërlei redenen noodzakelijk geacht. Enerzijds diende de
invloed van de politiek op het besntur beperkt te zijn. Anderzijds diende de in-
vloed van het ambtelijk apparaat op de politiek en op de door de politiek vastge-
stelde beleidslijnen beperkt te ziju. Beide redenen leidden tot het streven naar de
heerschappij van de wet.b Een algemene en abstracte wet draagt zorg voor gelijk-
heid en zekerheid voor de burger en voorkomt willekei~r. De politiek kan zich zo
niet bezig houden met uidividuele gevallen eu het bestuur krijgt tuet de mogelijk-
heid om democratisch gelegituneerde wegen te doorkntiseu. De bttreaucratie
dient sterk hiërarchisch en regelgeoriënteerd gesmictttreerd te zijn en wordt ge-
kemuerkt door een onpersoonlijke, berekenbare en formalistische werkmethode.-
Nog steeds sterk intern georiënteerd, maar wel een basis voor een meer externe
oriëntatie, was de aandacht voor de problemeu die outstonden bij de implementa-
tie van beleid, met name wat betreft effectiviteit. De overheid wilde steeds meer
als modificator optreden van maatschappelijke ont~vilckeliugen.s Het bereiken, of
beter gezegd het (gedeeltelijk) niet bereiken van de gewenste resultaten bij de im-
plementatie van beleid kwam daardoor in beeld. Zo merkten Pressmau en ~Vildav-
sky op aan de hand van de werkgelegenheidsprojecten ui de Verenigde Stateu in
de jaren zestig:
`Although EDA [RL: Econoiuic Developtnent Administratiou] officials had
thought that designing the inuovative polic~~, coimnircing fitnds, and obtaiuuig
{ Zie Lips 199S, p. 32ï-329.
s Zie Nelissen Sz De Goede 2000, p. 6-9. In dat artikel wordt uitgebreid ingegaau en venvezen
naar de onnvil:keWig binnenhet besnuirsmanagement. Zie p. 6-14.
6 Zie onder meer ~Vilson 1 SS7 en Axson 1993. Zie ookNelisseu 8z De Goede 2000, p. ï.
- Zieondermeer~Veber19ï2,p.155-15Sen1S0.
8 Zie ookKooptnans 19ï0, p. 222-223 eu Oosting 19S0, p. 12-14.
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initial local agreements were the most crucial parts of the prograiu, the imple-
meutation ofthe program proved suprisiugly difficult.'y
Aan de hand van onderzoek naar succesfactoren voor het welslagen van de im-
plementatie vau beleid werd gesteld dat de bureaucratische competenrie van bur-
gers van wezenlijk belang was. Filet verstaat onder `bureaucratische competen-
tie'' ~ de veronderstelling van de wetgever dat:
- burgers htm rechten eu plichten op onvervonude en volledige cvijze zullen
waaruemen en kennen, iuits wetten en voorschrifteu opeubaar gemaakt wor-
den;
- burgers ~~er~~olgeus op correcte en volledige wijze weten hoe zij deze rechten en
plichten via centrale en lokale overheidsdiensteu moeten verwezeulijkeu;
- burgers het bij deze venvezeiilijkuig behoreude gedragsrepertoire beheersen;
- burgers gemotiveerd zijn zich op de hoogte te stellen van hun rechten eu plich-
ten;
- burgers eveneens gemotiveerd zijn de initiatieven en gedragiugen te ontplooien
nodig bij de uitvoeriug luervan;
- burgers die hier niet aan voldoen uitzonderingsgevallen zijn, die het besntur
kan onderkenneu en waarvoor zij adequate maatregeleu kau treffen en
- luerbij geldt teveus dat deze burgers zelfweten wat zij niet weteu eu wat zij iuet
kunuen en dat zij het uiitiatief zullen nemen om zich luerover door de diensten
te laten voorlichten en zich hierbij te laten begeleiden."
Filet toont ui zijn onderzoek de otilioudbaarheid aan van (enkele vau) deze veron-
derstellingen. Hierdoor outstaat een `bureaucratische fictie'~ z, die tot gevolg heeft
dat de burger en tutvoeriugsorganisaties elkaar niet verstaau en die de beleidsim-
plementatie bemoeilijkrt. Dit is nog sterker het geval daar waar de overheid stimu-
lerend en modificerend wIl optredeu. ~ 3 Voor het bereiken van medewerl~ig van
bitrgers is het naiuelijk noodzakelijk dat deze burgers in goed contact lamnen
staan met de bureaucratie en dat bttreaucratie en bitrgers elkaar kwuien verstaan.
Verder sluit de overheid bij modificatie niet aan bij heersende opvattingen en ont-
wikkelingen in de sameiileving, maar tracht ze een iueuwe ontwikkeling in gang te
zetten of tueuwe doelstelluigen te bereiken. Om de Babylonische spraakverwar-
ringen ntssen burger en bttreaucratie te verkleinen achtten Daemen en Thomassen
derhalve van belang dat de bureaucratische competentie van burgers vergroot







Zie Pressman Sz Wilclavsl.~~ 19'9, p. 35.
Zie Filet 19-~, p. 21.
Zie Filet 19'-t, p. 21.
Zie Filet 19'-1, p. 35.
Zie Hertogh 2000, p. ~6-50.
Zie Daemen Rz Thotnasseu 19'3, p. 190-191.
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De wijze waarop met deze problematiek vau de bt~reaucrarische competeutie
werd omgegaau, geeft een goede iudicatie vau eeu ouunezwaai~ s naar een meer
externe oriëutatie waarbij meer vanuit het oogpunt van de burgers uaar het optre-
den van de overheid wordt gekeken. Daemen en Thomassen zeggeu iu een latere
druk:
`De oprattiugen over de ~~zjze waarop ambteuaren en ambtelijke diensten hier-
op [RL: het gebrek aan bureaucrarische competentie bij veel burgers] moeteu
reagereu, zijn echter sterk verauderd. ~Vat overdreven gesteld zou men kunneu
zeggen dat in de jaren zeventig de opvattiug overheerste dat de burger moest
wordeu verauderd, ter~~~jl in de jareu tachtig de opvattuig dat de overheid zelf
moet veranderen terrein heeft gewonuen. [...] Imniddels lijkt de opvatting veld
te ~~~uueu dat, voor zover sprake is van een moeizame conununicatie tusseu
overheid en burger, de overheid voor eeu verbeteruig daarvau eerst bij zichzelf
te rade zou moeteu gaan. In plaats vau huu cliënten te socialiseren in de eigen
werk~~zjze zouden overheidsorganisaties huu werlcwijze zo iuoeten inrichten,
dat er eeu zo geriug mogelijk beroep wordt gedaan op de vaardigheden vau
burgers.' ~ 6
De burger inoet niet meer bureaucratisch competent wordeu gemaakt. De bu-
reaucratie dient juist burgercompetent te wordeu gemaakt. Dat deze meer externe
oriëutatie uiet beperkt bleef tot de conuntuucatie ofde relatie tusseu de bttrger eu
de overheid, maar zich ook breder verspreidde over het vlak vau het bestuursrecht
en de besttwrskuude, blijkt bijvoorbeeld tut de groeiende aandacht voor uetwerk-
managemeuN-, coproductie14, ouderhandelend bestutir19 en zelfi~eguleruig2~.
Ook ui de management- en orgatusatietheorieën drong de exterue oriëntatie door.
Zo wordt in de stronuug vau het `New Public Mauagement' gestreefd uaar de ou-
dernemende overheid van Osborue St Gaebler die `atstomer-driveu' is.21 De ua-
dntk wordt sterk gelegd op bedrijfsmatig functioueren van de overheid en de bur-
ger wordt vooral aLs klant beschouwd. ALs uuddeleu ter verwezenlijkiug van het
~ S Beter is het welliclu te sprelceu vau eeu ouuuedraai Uit deze besprekiug blijkt uamelijlc dat de
ouavikkeling uaar eeu exterue oriéutatie over eeu laugere periode plaatsgevoudeu heeft eu uu
uog steecis plaats-iudt.
16 ZieDaemeu 8z Thouiassen 1993, p. 232.
~- Zieoudermeer Bekl:ers 1993, p. 110-113.
18 Zie ouder meer Tops 1995 en de bijdragen vau Voermans St Oostenbriuk, Bekkers ~ Ver-
sdiuttreu, Eijlauder enKortmauu iu RedelMnnt 1995 p. 51-,2.
~ 9 Zie ouder meer Hettogh e.a. 1995.
Zo Zie ouder meer Eijlauder 1993a enVan Gestel 2000.
Z~ Zie Osborue Sz Gaebler 1993, 166-19-~.
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`custotner-driveu' pruicipe ~vorden genoemd kw~aliteitshandvesten en het instituut
van de ombudsman.2z
De nadntk ~vordt steeds meer gelegd op het beschotnven van het fimctionereu van
de overheid door de bril van de burger. Het hanteren van termuiologieën als cli-
entgerichtheid en dienstverleniug maken daannee htm uitrede. Zo stelt Oostuig
dat de ontwikkeling naar eeu verzorguigsstaat noopt tot een functioneren van de
overheid dat meer gekenmerkt wordt:
`...door gerichtheid op het aanpakken en oplossen van concrete problemen, het
recht doen aan het uidividuele geval. Dit vergt fletibiliteit en aanpassingsver-
mogen, en eeu persoongerichte en persoonlijke benadering. [...] Van groot be-
lang is een open relatie met de omgeviug, met hen wier belangeu (in al htm plu-
rifonniteit) door de overheid gediend moet worden.'z;
De overheidsorganisatie dient derhalve in zijn ogen btirgergericht te zijn, echter
nog steeds met het oog op het ondersteunen bij het bitreaucratisch competent
maken vau de bttrger.
De voortgang vau de ont~vikkeluig naar publieke dienstverlening wordt dtudelijk
bij het lezen vau de rede van Korsten. Hij schetst een beeld van de ideale gemeen-
te, te ~veten:
`...de ideale gemeente is benaderbaar, heefr grote oren naar de burgers toe, is
slagvaardig en ondernemend, is een betrou~vbare partuer, spreekt de taal van de
burger en is stuuulator. De gemeentesecretaris vau een grote stad vat het in een
~voord: klantgerichtheid.'z{
Hij koppelt klantgerichtheid aan de gemeente als dienstverlenende instanrie.
Hierbij maakt Korsten onderscheid 'ui het burgerschap, met de burger als politiek
participuit die deelneemt aan het democratisch proces en met de burger als klaiit
die de rol vau verzoeker en~of afnemer speelt.
Tenigkomend op de vraag die aan het begin van deze paragraaf gesteld werd, is
duidelijk geworden dat publieke dienstverleniug geeu donderslag bij heldere he-
mel is. Het is een ttitkomst van een ont~vikkeluig in de visie op het overheidsfimc-
zz Zie Osborne Rc Gaebler 1993, p. 1' i-1'9. Zie voor wat betrefr kwaliteitsh.wdvesten ook Iu `t
~'eld 199', p. S2-SS en voor wat betreft de ombudswau ~Vet Nationale ombudsman. -1 februari
19S 1, Stb. 35, laatstelijk gewijzigd bij de wet vau 12 mei 1999, Stl~. 21 ~. Zieook Stolk 1991.
Zie Oosting 1950, p. 1~-15.
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tioneren en in de invalshoek volgens welke de lcwaliteit van dat functioneren be-
paald wordt. Van een strikt interne oriëntatie heeft de kwaliteitsvisie op besniren
zich ontwikl:eld tot een meer externe oriëntatie waarbij de overheid zich richt op
de burger als klant.25 Zodoende wordt meer iutgegaan van het burgerperspectief
bij het vormgeven van de relatie bestuur-burger. Maar wat houdt dat bitrgerper-
spectief nu in? Wat wordt bedoeld met publieke dienstverlening; wat wordt er on-
der verstaan?
3 Publieke dienstverlenuig
Het is niet eenvoudig om te komen tot een eendiudig definitiekader van publieke
dienstverlening aangezien diverse invalshoeken en perspectieven gehanteerd kun-
nen worden. De noodzaak om publieke dienstverlening reeds in dit inleidend
hoofdstuk (scherp) gedefinieerd te hebben, is echter niet aanwezig. Het is juist de
bedoeling om aan de hand van de casestudie en de venverking van de conclusies van
de casestudie te komen tot een verdere invtilling van het begrip publieke dienst-
verlening, specifiek de betekenis van publieke diensrverlening voor de wetgever.
Dat het lastig is om te komen tot een shutende defiuitie blijkt iut de omschrijving
van publieke dienstverlenuig die Lips hanteert:
`In a broad sense, public service delivery can be percieved as the relationship
bern~een the adnunistration and its envirotuuent, in ~vhich the adiuuustrative
organization supplies public products, services, and iuformation.'zb
Zij geeft verder aan dat `public service delivery' tevens omschreven kan worden
als:
`...a chain connecting:
1) The detenuiuation of public produas, services, aud inforruation to be pro-
~~ided to citizens.
2) The production and delivery ofpublic produas, services, and information.
3) The feedback of citizeus on both ~vanted and recieved public products, ser-
~zces, and information.'z'
De verdere focus die zij hanteert, richt zich daarna voornamelijk op de manier
waarop publieke organisaties de publieke diensrverlening aan burgers benaderen
~S Zie luerover ook Graat 2000, p. 15.
26 Zie Lips 1995, p. 326.
2- Zie Lips 1995, p. 327.
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of organisereu.28 De door Lips geformuleerde definitie, zeker gelet op de nadere
uivulliug die daaraan gegeveu wordt, is mijus inziens te beperkt en houdt Uijvoor-
beeld de relatie die de tutvoeriugsorgauisatie heeft met de wetgever buiteu beeld.
Iudieu de omschrijvhig van Lips gezet wordt naast de perspectieven die Korsten
formuleert, wordt dtudelijk dat er op veel verschillende wijzen met publieke
dienstverlei~iug omgegaan kan wordeu. Korsteu fonnuleert als `oogarts' acht per-
spectieveu op publieke diensn-erlening.29 Deze perspectieven geven weer op wel-
ke wijze uaar de burger gekeken wordt eu op welke wijze tot verbetering ui de re-
latie bitrger-besttntr gekomeu kau wordeu. Hij geeft de volgeude perspecrieveu30:
- het afstaudsperspectief. De overheid dieut bereikbaar te ziju voor de moudige
burger eu geeft openheid van zakeu. Iufonnatievoorzienuigen, iuspraak en
openbaarheid zijnluerop aurcvoorden;
- het barrièreperspectief. Voorkomen moet wordeu dat de burger die iuet (ge-
heel) bureaucratisch competent is, verzaudt iu regelgeviug en bureaucratische
processeu. Als mogelijke oplossingen geeft luj ouder audere aan voorlichtuig,
duidelijkere formulieren eu meer publieksgerichtheid bij de (coutact)ambte-
naren;
- het ombudsperspectief. Het laat zich al radeu: de burger ver~ult in dit perspec-
tief de rol van klager over het funcrioneren vau de overheid. Iustituteu als de
ombudsman of-vrouw en klachtenprocedures spelen luerop in;
- het uiterne orgauisatieperspectief. De burger speelt in dit perspectief voorua-
melijk een indirecte rol. Ziju de structuur en werkwijze toegerust op de kwanti-
teit - er kan sprake zijn vau grote of kleiue aantalleu - en de IcwaGteit - er kan
sprake zijn vau eeu grote of kleuie mate vau pluraliteit iu het `burgerbestaud' -
van de burgers. Horizontale of vemcale taakverdel'uig, de structuur en de
werk-~~~ijze vorn~en luerbij sleutehvoordeu. Effecti~zteit en efficiëurie vonnen de
spil vau dit perspectief;
- het bedrijfsmatig perspeaief. Iu dit perspeaief wordt de burger beschouwd als
een klant die recht heefr op géintegreerde dienstverlenuig. Gesprokeu wordt
iuet zozeer over effectiviteit en efficiëutie, maar over doehnatigheid;
- het schaalperspectief. De burger is een ecouomische eenheid. Dient de schaal
van de orgauisatie vergroot of verkleiud te worden om de kosten van de dien-
sten zo laag mogelijk te houden?;
- het netwerkperspectief. ~'oor het tegemoet kunuen komen aan de vraag van de
burger is deze afliankelijk van meerdere organisaties binuen of buiten de over-
2S Lips 1995,p. 326.
Zie Korsteu 19SS, p. 15-25. Korsteu is uiet alleen oogarts; hij ontpopt zidi ook als hovenier.
Hij zegc `De besniursklmdige oogarts kau dus ziju expertise in de dialoog met de gemeeute
aanwenden en zeggen welke bloemen op well:e bodem minder kans hebben te groeien.' Kor-
sten 19SS, p. 19.
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heid. Afstemnung, doorven~~jzing en daar waar mogelijk integratie spelen hier-
op in;
- het etlusch perspectief. Dit perspectief richt zich met name op naleving door de
burger en de integriteit van eu binuen de overheid. Fraudebeleid31 en controle
kunnen soelaas bieden.
Het kan dau weliswaar schier onmogelijk zijn het begrip `publieke dienstverlening'
te defuuëren, voor het verl.-rijgen van inzicht in het ouderwerp van deze studie
kluuien wel enlcele aspecteu van publieke dieustverlening aangeduid wordeu. Zo
spelen snelheid van de (beshutvonnings)procedure en de toegankelijkheid van de
dieustverlenuig een roL Ook transparautie is een aspect van publieke dienstverle-
nuig, bijvoorbeeld in de zin van volledige en laagdrempelige informatievoorzie-
nuigen en voorlichting, openbare verslagleggiug en een duidelijk inzicht in de ge-
maakte ofte maken ovenvegingen. De Algemene Rekenkamer wijst in haar rap-
port `Klantgerichtheid publieke dienstverlening'3'- bijvoorbeeld op het belang vau
klachtenprocedures, klankbordgroepen en de bereikbaarheid en de kwaliteit vau
informatiesystemen. De Rekenkatner wijst ook op het nut die kwaliteitsinstru-
menten, zoaLs kwaliteitshandvesten en het model Instittuu Nederlands Kwaliteit33,
kunnen hebben. Het project Overheidsloket 2000 is een voorbeeld vau de uitwer-
kuig van de één-loket gedachte. Middels Overheidsloket 2000 werd getracht aan
te sluiteu op het burgerperspectief door het integreren van diensten in één loket.
Verscheideue muusteries, de Vereniging van Nederlandse Gemeenten en het Ka-
daster beogen in de uitvoering de één-loket gedachte te operationaliseren. Dit ene
loket dient zodanig vonn te krijgen dat het aansluit op de behoefren van de burger,
bijvoorbeeld een loket `wonen', `ouderen', `zorg' en `bedrijven'. Ook bij de veran-
deringen in de uitvoeringsorganisatie van de sociale zekerheid wordt getracht de
één-loket gedachte uit te laten kristalliseren in het Centrum voor Werk en Inko-
men (verder veelal: Cwi). Daar kan de burger terecht voor vacatures, arbeidsbe-
middeling en het aanvragen vau bijvoorbeeld een uitkering ingevolge de Werk-
loosheidswet (verder veelal: WW) eu de Algemene bijstandswet (verder veelal:
Abw).
Verder spelen doelmatigheid en doeltreffendheid een wezenlijke roL De mid-
delen die ingezet worden, dienen dus geschikt te zijn voor het te bereiken doel, zo-
als rechtmatige iutkeringsverstrekking. Niet alleen moet met de ingezette midde-
len het gewenste doel bereikt lnuinen worden, zoals zekerheid verschaffen over de
vraag of een kapel gebouwd mag worden (doelmatigheid). Het gewenste doel




Ikzou het breder ~villeu trekken naar toezicht enhandhaving.
Algemeue Rekeukatuer 199'.




dige literatuur is voor ICT vaak eeu rol weggelegd als eeu mogelijk nuddel ter ver-
betering vau deze twee aspecten.3~
Twee audere aspecten van publieke dienstverleuiug ziju responsiviteit en indivi-
dualiteit. De hier gehauteerde iuvulliug van deze t~vee aspeaen behoeft uadere
uit~verkuig.
De Rekenlcamer vult responsiviteit zo in, dat een orgauisatie responsief handelt
~vanueer er zicht is op wensen, behoeften en klachteu vau afuemers.;5 Iu mijn
ogeu ziet responsiviteit echter op meer. Niet alleen het inveutariseren vau weusen,
behoeften en klachten - ik zou zeggen: alle relevante belaugen - maar ook het la-
teu meewegen en `meenemen' in de overwegiugen en (het fimctiouereu vau) de
organisatie valleu onder het bereik van respousi~riteit.
Responsiviteit ziet op uog meer dan eeu verdere, wellicht numere uinverking
van de formele eu materiële zorgviildigheid. Het draagt ui zich een houdiug, eeu
cultuur. Deze houdiug keut iu ieder geval drie, weliswaar sameuhangeude facet-
teu. Het eerste facet vloeit voort tut het feit dat de overheid uiet altijd enkel en ge-
heel verantwoordelijk is voor vraagstukken die speleu in de samenlevuig en zich
daar ook iuet meer geheel verantwoordelijk voor behoort te voelen. De overheid
is, afhaukelijk van het ouderwerp, in ineer of nundere mate afliaukelijk vau ande-
ren, zoals de sociale partners of maatschappelijke orgauisaties. De overheid zal
zich zodauig dienen op te stellen dat de beuodigde kennis en kunde die zij zelfniet
heeft, meegenomen kan wordeu ui de beleids- eu besluitvorming. Hierbij hoort
een opeu en onbevooroordeelde houdiug. De overheid dient zich er van bewust te
zijn dat zij iuet alle ~vijsheid iu pacht kan hebben en moet dat weerspiegelen in de
houding die zij aauneemt.
Het t~veede facet richt zich op de afstenuiuug van de houding van het besttnir
op de adressateu van beleid en eeu besluit. Bij een bedrijf dat bereidwillig is om
mee te werken dieut een audere benaderingsstrategie gehanteerd te worden dan
bij een bedrijf dat zich mi„ima]istisch opstelt en ontdtukeud gedrag vertoout. Eeu
uitvoeringsorgaiusatie dieut een audere houding te hebben teu opzichte vau eeu
uitkeringsgerechtigde die bijvoorbeeld de sollicitatieplicht uiet nakomt dan ten
opzichte vau eeu tutkeringsgerechtigde die getoond heeft meer te willen sollicite-
reu en scholen dan wettelijk van hem vereist is.
Het derde facet hangt sameu inet het voorgaande. `Van ervaring wordt men
c~zjzer ; dat geldt nannirlijk ook voor de overheid.3~ Ter verbeteruig van de beleids-
en beshutvonnuig is het dan ookbelangrijk dat de overheid leert van opgedaue er-
~ Zie onder meer Dierurt ~i ~~erdier~eri nectlCT 1993, P. 30.
3S Zie Algemeue Rekeukatner 199', p. 5.
Z6 Zie ~'au Gunsteren 19S5, p. 119-121.
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varing en hierdoor haar eigen keunis verder ontwikkelt. Om het leervermogen van
de overheid te optimaliseren, is het van belang degeue bij het leerproces te betrek-
ken die zicht hebben op en ervaring hebben als objea van het overheidshandelen.
Deze betrokkeu pamjen lciuiuen de overheid vau informatie voorzien die van uut
kan zijn bij het verbeteren van het overheidshaudelen. Eeu responsieve hotiding
richt zich op het optreden vau de overheid biunen een uetwerk van betrokkeuen
die onderling afliaukelijk van elkaar zijn eu die van elkaars kennis en ervaringen
ktw.uen leren, zo ook en zeker met name de overheid.3"
Er is geeu eenduidige grens te trekkeu tussen responsiviteit en individualiteit.
Mijns iuziens is iudividualiteit meer gericht op de mate waarin inhoudelijk tege-
moet gekomeu kan wordeu aan de wensen en behoefren vau de individuele burger
waarbij ook uilioudelijke afstemn,ing plaatsvuidt tusseu de diverse tutvoeriugsor-
gauisaties waannee eeu burger te makeu krijgr de individuele gevalsbehandeling
Iudividualiteit ziet tevens op een integrale behandeling door de overheid. Dit
houdt in dat de besltutvorming meer vautut het perspectief van de burger plaats-
viudt waardoor voor eeu haudeling van de burger zo nun mogelijk verschillende
Ueshuten noodzakelijk ziju.3s Een integrale behaudeliug brengt tevens met zich
mee dat de burger bij zo min mogelijk loketten langs hoeft te gaan voor ééu besluit
of voor bepaalde informatie. De eerder genoemde één-loket gedachte refereert
lueraan. En iudien aLsnog meerdere Uesluiten nodig zijn, dieueu de besluiteu vau-
tut het oogpunt van uidividualiteit onderluig op elkaar afgestemd te worden, zo-
wel procedureel aLs inhoudelijk Het tweede facet vazi responsiviteit - het afstem-
men van de houding van het bestuur - speelt bij integrale gevalsbehandeling na-
nuirlijk ook eeu cruciale rol.
Ten slotte haugt flexibiliteit nauw samen met uidividualiteit. De keru vau flexi-
biliteit is de ruimte voor de uitvoeringsorganisatie om biuneu besluitvoruung, zo-
wel procedureel, temporeel aLs inhoudelijk, in te kunnen spelen op veranderde si-
tuaties.39
Maar ~s~e is die `burger'? Sowieso wordt de burger regehnatig opgesplitst in meer-
dere gedaanten. ~~ Zo wordt de burger beschouwd als kiezer die de volksverte-
genwoordiging kiest. Deze volksvertegenwoordiging vormt regelgeving waarbij
de burger als normadressaat gezien wordt. Deze regelgeving moet toegepast en in
concreter beleid omgezet wordeu. Dit kan plaatsvinden middels interactieve be-




Zieook Bekkers, p. 110-113.
Zie meniorie van toelicluing bij de Algeniene wet bestnursrecht, ICi~mermikkeri II 19SS~S9, 21
221, ur. 3, p. 11-13.
ZieVau Gestel 1995, p. 35.
ZieThomassen 1979, p. 1-12, Kotsten 19SS, p. 10 en Bekl:ers e.a. 199Sa, p. 107.
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nemer aan de publieke beshutvornung. Om de tutvoeruig van de wetgevuig te lciui-
nen bekostigen, wordt een beroep gedaau op de burger als belastiugbetaler. Wil de
burger uiteindelijk eeu bouwvergumting, een uitkeruig of een paspoort aan~~ragen
dan verwordt hij opeens tot cliëut, consuuient of klant. De burger treedt dus iu
meerdere gedaauten op.
De vraag tot welke burger de tutvoeriugsorganisatie zich moet richteu, los van
de vraag iu welke hoedauigheid de bi~rger optreedt, is echter uog lastiger om te be-
aut~voorden. De ueiging kan bestaau om die vraag eeuzijdig te beant~voordeu. Zo
kan bij de sociale zekerheid snel gedacht worden aau de iutkeriugsgerechtigde.
Maar iu wezen zijn bijvoorbeeld de belastingbetaler, bedrijven, werkgevers- en
werl.ziemersorgauisaties burgers ofgroepen vau bt,rgers tot wie de tutvoeringsor-
gaiusaties zich zullen moeteu richten. Ditzelfde geldt voor het terrein van het ou-
derwijs. Zowel de studeut~leerliug, de ondervvijsinstelling, het bedrijfsleven, de be-
lastuigbetaler als de ouders hebben belaugeu waarmee rekeniug gehoudeu dient te
worden.
4 Publieke dienstverlening op niveaus
Duidelijk is dat veel aspecten, omschrijviugen en perspectieven samen kiumen
hangen met publieke dienstverleuing. Maar welke bril zet ik nu op? Wat is de ui dit
onderzoek gehauteerde iuvalshoek?
Om dat helder te krijgen zal onderscheid gemaakt worden in drie versclulleude iu-
veaus waarop het burgerperspectief zichvoor kau doen. Het helder krijgen van het
toepasselijk niveau is van belaug voor de plaatsiug eu inlcadering vau het ouder-
zoek.
Het onderscheid dat Snellen maakt in de relaties van publieke orgauisaties biedt
een goed haudvat om bij analoge toepassing voldoeude inzicht te krijgeu iu de ver-
schillende iuveaus.{~ Analoog aan het onderscheid gemaakt door Snellen, kan
derhalve onderscheid gemaakt worden in:
1 een uucro-uiveau: de relatie tussen uitvoeringsorganisaties en bi~rgers;
2 eeu meso-uiveau: de relatie tusseu de iutvoeriugsorganisaties en maatschap-
pelijke organisaties (bijvoorbeeld belangengroeperingen
en bedrijveu);
3 een macro-uiveau: de relatie tusseu de uitvoeriugsorganisaties en de wetgever.
{~ Zie Suellen e.a 1959, p. 21.
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Op dit niveau staat de relarie tussen de uitvoeringsorganisaties en de burger cen-
traaL Het leeuwendeel van het bestaande onderzoek op het vlak van publieke
dieustverleui.ng richt zich op deze relatie.{Z Veelal is dit onderzoek bestuurslnmdig
vau aard. Aangezien het uodige onderzoek op dit niveau is ofwordt verricht, is er
relarief veel inzicht in de relatie tutvoeringsorganisatie-burger.
Keru van deze ouderzoeken is vaak de wijze waarop de klantvriendelijkheid van
iutvoeriugsorganisaties verbeterd kan worden nuddeLs het vergroten van de toe-
gaukelijkheid, de transparaurie en de snelheid van besluitvoruuugsprocesseu. Veel
aandacht wordt geschonken aan het verbeteren van werkprocesseu, voornamelijk
door de mogelijkheden te onderzoeken die de moderne iuformatie- en conuuuni-
catietechniek kan biedeu. De burgers worden vaak beschouwd als `klanten' en het
handelen van de uitvoeringsorganisaties als het verlenen van dieusten. Op welke
~vijze kau het toepassen vau modenie technologische nuddelen bijdragen aan eeu
verdere standaardiseriug, zodat de snellieid van de diensrverleiuug toeneemt?
Kumien bijvoorbeeld aanvragen en infonnatiebalies gedigitaliseerd worden? Ge-
streefd wordt naar een meer vraaggerichte organisatie die zoveel mogelijk tege-
moet kan komeu aan de behoefteu van de diverse burgers. Dit dient plaats te viu-
deu biluien de wettelijke kaders en met iuachtueming vau de waarborgen die gel-
den voor de relatie uitvoeringsorganisatie-burger. Zo wijst Vau Veurooij op
mogelijke implicaties vau het koppeleu eu toepassen vau verschillende persoous-
gegevens.{3 Dus hoe kunuen persoonsgegevens ui toereikeude mate beschermd
worden bij een steeds breder verspreid gebruik van ICT en bij koppeling vau data-
banken?
4.2 Hct meso-nivenu
Het meso-niveau ziet op de relatie tussen de uitvoeringsorgauisarie en maatschap-
pelijke organisaries, zoals belangengroeperingen eu bedrijven. Met name bij on-
derzoek op micro-niveau wordt (zijdelings) aandacht besteed aan dit niveau. Eeu
voorbeeld is te vinden in het onderzoek uaar de mogelijkheid van een bedrijvenlo-
ket als verwezenlijking van de één-loket gedachte, verricht in het kader van het
project Overheidsloket 2000.{-~ Zelden wordt een duidelijk onderscheid gemaakt
tussen het micro- en het meso-niveau. Onderzoek specifiek op meso-niveau is dan
Zie ouder meer Bekkers 199Sa, Derksen e.a. 1995, Lips 1995, Progrunmabureau Overheids-
loker 2000 199', Suelleu 1959, Suelleu 8c Vau de Douk 1995, Van Venrooij 1999, Zouridis Sz
B~kers 1995, Dienc~i en verdienen nu~t ICT 199S eu Voar~nj het {oket 1999
Zie Vau Venrooij 1999, p. 25.
Zie ouder meer Progr mm~bureau O~~erheidsloket 2000 199?, p. SO-S3.
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ook niet wijd verspreid.{5 Gerichte aaudacht voor de relatie ititvoeringsorgaiusa-
tie-bedrijf bijvoorbeeld is voornamelijk te verwachten op die terreinen waarbij de
iutvoeriugsorganisatie enkel dieusten levert aan bedrijveu (1 f 1-2). Dit is onder
andere het geval bij het ouderzoek dat de Evaluatiecoinnussie Wet uulieubeheer
heefr verricht c.q. heefr laten verrichten.{~~ Ook in het kader van de NIDW-operatie is
gekeken naar deze relatie, met naine uaar de (admuiistratieve) lasten die bedrijven
moeten dragen uigevolge de uitvoering van regelgeving.{-
Een logische vraag is of het meso-niveau eigenlijk wel een zelfstandige ~vaarde
heeft, aaugezien Uedrijven en andere maatschappelijke orgauisaties te beschou-
wen zijn als Uitrgers ofgroepen Uitrgers en derhalve `geïncorporeerd' kunnen wor-
den in het nucro-niveau.
Wat daarmee echter verloren dreigt te gaan, ziju de specifieke ketunerken van
de relatie die tutvoeringsorganisaties lciuuien hebbeu met bijvoorbeeld bedrijven
of belangenorgauisaties. De positie van een bedrijf ten opzichte vau een iutvoe-
ringsorganisatie verschilt vaak dusdanig van een relatie op het micro-iuveau voor
wat betrefr bijvoorbeeld het kennisniveau, maatschappelijke en financiële belan-
gen en de coinplexiteit van de materie dat een onderscheid in een afzonderlijk iu-
veau zeker gerechtvaardigd is. Hetzelfde geldt voor bijvoorbeeld inilieu-, brauche-
en werlaiemersorgauisaties aangezien deze tevens een iuet-inoudig of een alge-
meen belang - denk aan het nulieu ofde werkgelegenheid - of een niet te omvat-
ten of direct te benaderen groep - denlc aau patiënten of tutkeringsgerechtigden -
representeren.
Bovens ouderschrijfr het bestaausrecht van het meso-niveau door te wijzen op
de verschillen ttissen complexe organisaties{s en naaiurlijke personen, met naLUe
wat betrefr beschikbare iniddelen, uithoud'uigsvennogen, maatschappelijke vaar-
digheden en levensdtntr.-F9 Natuurlijk kau tegengeworpen worden dat Bovens zich
specifiek richt op comple~e orgauisaties. Blijfr echter staau dat elke orgaiusatie
zich op (één ofineerdere van) de aangegeven ptmten onderscheidt vau een natuur-
lijke persoon.
Een uitzouderiug luerop vormt mogeli~ dedissertatie van Graat: Graat 1995.
Zieondermeer Ten Heuvelhof e.a. 199~ eu Notnvs Kc De la Fueute 1996.
Zieoudermeer NII~W-werkgroep Vetgiuin~proceditres bij bedrijfsvestigiug 1995.
Onder complexe orgauisaties verstaat luj organisaties die gekeutuerkt ~vorden door grootsclia-
ligheid, eeu bureaucratische stnirnn~r en die aau eeu formele stan~s te herkeuuen ziju. Zie Bo-
veus 1990, p. 13.
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4.3 Het rrincro-niveau
Het macro-niveau beslaat de relatie nissen turvoeringsorganisaties en de ~vetgever.
Kan de wetgever een bijdrage leveren aan het verbeteren van de dienstverlening?
En zo ja, op welke wijze? Het kan bijvoorbeeld zo zijn dat de complexiteit van de
wetgeving en de dichtheid van de normstelling een belemmering vormen voor
klantvriendelijkheid, beter: burgervriendelijkheid.so Daaruaast heeft de wetgever
wellicht mogelijkheden om de burgervriendelijkheid te bevorderen. Dit natuurlijk
zonder afbreuk te doen aan rechtsstatelijke beginselen van rechtsgelijkheid, demo-
cratie en rechtszekerheid. Nogmaals: waarom moet eigenlijk gesproken worden
over klaut- of burgervriendelijkheid? Moet een turvoeringsorganisatie niet als
vanzelfsprekend de burger binnen het rechtsstatelijk kader zo goed mogelijk die-
nen?
Een tocht door de literatuurcatalogi toont aan dat op dit niveau weinig tot geen
onderzoek is verricht. Geheel onlogisch is dit niet, aangezien de focus vau publie-
ke dienstverlening op het eerste gezicht primair gericht lijkt te zijn op het feitelijk
verlenen vau diensten, dus enlcel de uitvoering. Dit verklaart het voornamelijk be-
stuurskundig karakter van onderzoek op het vlak van publieke diensrverlening.
Hierdoor is sprake van een leeuite in de kennis over de relatie wetgever-iurvoe-
riugsorgauisatie. Deze leemte is niet kwalijk, indien kennis op dit niveau niet
noodzakelijk is. Ofrewel: heefr de wetgever iets van doen met het verbeteren van
de burgergerichtheid bij de iutvoeringsorganisaties?
5 Heeft de wetgever de publieke dienstverlenuig een dienst te verle-
nen?
Om deze vraag te kunnen beantwoorden, is van belang kort enkele ontwikkelin-
gen te schetsen die in wezen de achtergrondmuziek geefr van publieke dienstver-
leuing.
In de eerste plaats kau gewezen worden op de technologische ontwikkelingen en
het wegvallen van strikt georganiseerde, en veelal tevens gescheiden, maatschap-
pelijke verbanden, oftewel: ontzLWuig. Hierdoor worden de verhoudingen binnen
de maatschappij steeds meer geént op de belangen en wensen van de individuele
burger. S ~
so ZieAlgemeue Rekeukamer 199?, p. 20-21.
s i Zie ouder meer Eijlauder e.a. 199-t, p. -1-5.
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Iu de tweede plaats is sprake van een sterke mate vau specialisatie van keuuis
eu desktuidigheid, mede door de eerder genoemde techuologische eu uiaatschap-
pelijke ontwikkeliugen. Met deze ver(der)gaande professionalisering ziju welis-
waar veel keiuus en kunde aanwezig binueu de sameuleving, deze zijn echter iuet
s~~ijd verspreid. Hierdoor outstaat een grote mate van afhaulcelijkheid van specia-
listen c.q. professionals.
Iu de derde plaats eu tuet het voorgaande sauieuhaugend kiuineu de zogeheteu
`mondig wordeude burger' en de horizontaliseriug van de verhoudiugen tusseu de
bitrger eu het besttnir genoemd ~vorden.52
Deze ontwikkelingen vergroteu het individualisiue en de phu-ifornuteit in de sa-
menleviug en versterken de trend, dat vraagstukken veelal niet meer eiilcel door de
overheid opgelost lnumen wordeu. Vanwege de complexer wordende verhoudiu-
geu, zowel nisseu burgers en orgauisaties als nissen bitrgers oforganisaties en het
bestuur, is medewerking van de verschilleude betrokkenen vereist.53 Hierdoor
vervagen ook traditionele ouderscheidingen in het recht, zoals die rtissen publiek
en privaat. Het feit dat de overheid iuet eukel en alleen verantwoordelijk is voor
acniele vraagstt~kkeu brengt problemen met zich mee. Hoe moet omgegaan wor-
deu met gedeelde verautwoordelijkheden en op welke wijze kan dat geoperationa-
liseerd ~vordeu, denk Uijvoorbeeld aan zeltreguleriug? En tot ~velk belwg dieut de
overheid zich ui ~velke vonu te richten?
In ouze rechtsstaat ligt het primaat bij de wetgever. Deze geeft de grondslag voor
optreden van het bestuitr. Niet alleen bij handelen vau het besniur met aLs gevolg
een inbreuk op de (groud)rechten vau de burger (Eiugriffsverwaltung), maar ook
bij `positieP haudeleu (Leistungsver~valnuig) - devk aau het Fluoridiseringsar-
rests{ en aau subsidies - wordt steeds vaker vereist dat het bestuur optreedt op ba-
sis van eeu wettelijke bevoegdheid.ss Het is de deinocratisch gelegitimeerde wet-
gever die middels (abstracte eu algeinene) wetgevuig idealiter zorg draagt voor le-
gitimiteit van het bestuursoptredeu. Hierbij is het voor de burger in theorie op
voorhand diudelijk dat hij op gelijke wijze door het bestuur zal worden behaudeld.
Klassiek beschouwd reguleert de wetgever en fiingeert het bestuur slechts als tolk
ter vertaliug van de abstraae wet in concrete beshutvornung. Dit verouderstelt
52 Zie ouder meer Geellioed 1993, p. 33-51.
Zie ouder meerDe Ru 1993, Suelleu 19S' eu Bekkers Sz Verschuitreu 199S.
HR 22 j~iui 19-3, Nj 19'3, 356. Iu perceptie vanhet besmur ~vercí, middels het toevoegeu vau
fluor aau cirink~vater ~ it het oogpuut vau gezondlieidsbescher"'~, 'positief opgetredeu. Deze
toevoegiug aau het cirink~vater was dermate iugrijpeud in het le~.en van de burger, ciat eeu ~vet-
telijke bevoegciheid vereist ~vas. Deze casus is ook iuteressant, aaugezien het aaugeeft dat het
overheiclsperspectiefkan verschillen van het burgerperspectief.
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een alwetende wetgever die de mogelijkheid heeft de maatschappelijke realiteit
naar zijn haud te zetten. Hooguit vindt in individuele en concrete gevalleu toetsing
plaats op wetmatigheid van bestuursoptreden.
De reeds aaugegeven ontwikkelingen relativeren het sturend vermogen dat de
wetgever heeft. De relatie aissen de iutvoeringsorganisaties en burgers wordt,
door het meer vraaggestuurd willen eu moeten werken, gekanteld.sb Dit heeft tot
gevolg dat de uitvoeringsorgauisaties steeds meer vanuit de burger worden aauge-
snnird. Het burgerperspectief komt centraler te staan. De vraag kan derhalve ge-
steld worden of de veelal eenzijdige relatie tussen de wetgever en de uitvoeriugs-
orgaiusatie tot problemen leidt uu de uitvoeringsorganisatie steeds meer gecon-
tronteerd wordt met eeu meer tweezijdige en horizontaliserende relatie met haar
omgeving? Komt het burgerperspectief voldoeude tot uitdnikláng in wetgeving?
Het project Overheidsloket 2000 geeft een voorbeeld dat aantoout dat de rol van
de wetgever bij publieke dienstverlening nadrukkelijk meer aandacht vergt dan tot
op heden gebruikelijk is. Ouder de `tips voor implementatie' wordt wat betreft de
wettelijke basis het volgende gezegd:
`Een intensiveriug vau de samenwerking tussen gemeeuten en audere (over-
heids)instellingen kan wordeu belenuuerd door contlicterende wettelijke takeu
en bevoegdheden. De rechtmatigheid vau het overheidsoptredeu kau worden
aaugetast door de bestaande wet- en regelgeviug onvoldoeude te volgen: s'
Zeker nu het hier gaat om een haruíboek is een dergelijke tip te typeren als een
opeu deur. Niet ingegaau wordt op de vraag hoe te handelen bij strijd tussen ver-
schillende belangen die door de wetgever in verschillende regelingen beschermd
worden. Iu hoeverre kan de wetgever rechtszekerheid en rechtsgelijkheid waar-
borgen, indien bijvoorbeeld eenzelfde verguuning bij meerdere loketten (te den-
ken valt aan de loketten Wonen en Bedrijveu) te verkrijgeu is? Tegeu wie dient eeu
burger in beroep te gaan bij samenwerkende bestuursorganeu? Welke effecten
heeft integratie van diensten en samenwerking tussen organisaties (dus ook niet-
overheidsorganisaties) voor de invulling van de ministeriële verautwoordelijk-
heid? De uitvoering van een wettelijke taak viudt namelijk niet meer plaats door
één uitvoeringsorgaan, maar in een systeem van satnenwerking door meerdere iu-
stellingen en iutegratie van meerdere taken. Niet ingegaan wordt op de vraag ofde
sb Veelal ~vordt in de literatuur en in de bestuurspraktijl: ook gesprokeu over het kantelen vau de
orgauisatie om zodoende meer het oor te luistereu te leggen bij de burger. Zie de eerdere be-
haudeling vanhet uucro-uiveau iu paragraaf Z 1.
s- Zie Progranuvabureau Overheidsloket 2000 1997, p. 65.
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bestaande wetgeving toereikend is voor integratie van dienstverlenuig en op welke
wijze wetgeving die integratie kan bevorderen of jiust daaraan in de weg staat.
6 Doelstelling, onderzoeksvraag en aanpak
Wetten kenmerkeu zich door hiui algemene gekling en werkuig. Daar tegenover be-
staat, vauwege de veelkleurige en steeds meer horizontaliserende Uesnn~rspraktijk, de
vraag naar numte voor iutvoeringsorgaiusaties om de gewenste responsiviteit enindi-
vidualiteit iu de turvoeruig te ver~vezeiilijken. Interessant is de vraag voor ~velke moge-
lijkheden ofonmogelijkheden de wetgever zichgestekí ziet. Dit ook in het licht van de
waarborgen die de wetgever en de iutvoeringsorganisaties jegens de burgers ui acht
dienen te nemen. Heett de wetgever de mogelijkheden om responsiviteit en individua-
liteit ui de iutvoering mogelijk te maken ofis wetgevuig daarvoor gewoonweg niet ge-
schikt?
Doelstelliugvan het onderzoek is inzicht bieden in de mate waarin de wetgever condi-
ties kan scheppen om responsiviteit en individualiteit van iurvceringsorganisaties mo-
gelijk te maken. Niet het primaire doel van dit onderzcek, inaar wel een mogelijke af-
geleide daarvan is dat op deze wijze indirect een bijdrage wordt geleverd aan een ver-
dere ontwikkeling vau het wetgevingsbeleid dat is gericht op het dichten van de kloof
tussen wetgevuig en uitvoering.
De onderzoeksvraag hudt:
Kan de wetgever giuistige condities scheppen om responsiviteit en individuali-
teit van uitvceringsorganisaties mogelijk te maken?
hi dit onderzoek ligt de nadnik primair op wetgeving die turvceringsorganisaties als
nonnadressaat heefr. Deze invalshoek betekent dat de nadnilc iuet ligt op het functio-
neren van iutvoeringsorganisaties sec ofde uiteractie nissen de ~urvceringsorganisa-
ties en bitrgers, maatschappelijke organisaties en~ofbedrijven.
Om te komen tot de beantwoord'uig van de centrale probleemstelling zal in eerste ui-
stantie de wetgevnigsbril worden gevomid. (hoofdstuk 2) Dit gebeiurt door aspecten
van wetgevingsbeleid te inventariseren die een rol lnuinen spelen bij het reguleren van
het fiuictioneren van tutvceringsorganisaties. Deze aspecten van wetgevingsbeleid
vornien de wetgevingsbriL Deze bril draagt zorg voor consistentie in het gebnuk van
begrippen. Tevens wordt de wetgevingsbril gebnul~ bij de analyse die in het kader van
de casestudie plaatsvindt.
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Aan de hand van een casestudy ~vordt ineer in de diepte bezien in hoeverre de wetge-
ver een bijdrage kan leveren aau het verbeteren vaii de dienstverlening vau uitvoe-
ruigsorgauisaties op het terrein van de sociale zekerheid. De casestudie richt zich spe-
cifiek op de samenwerking tussen de iutvoeringsorganisaties in de sociale zekerheid.
De casestudie is ehplorerend van aard. De wetgever heeft tuet de Wet Structuur uit-
vceringsorgauisatie werk en inkomen (verder: Su~vi) geprobeerd een goede sunen-
~verking aissen de uin~oeringsorganisaties tot stand te brengen. Dit met als doel een
integrale gevalsbehandeling in de uitvcering tot stand te brengen waardoor burgers
niet ineer van het kastje naar de mui~r worden gestuurd. Met een integrale gevaLsbe-
handeluig wordt getraclu in~ulliiig te geven aan aspecten van individualiteit en res-
ponsi~iteit.
Het onderzoek in het kader van de casesnidy richt zich dus op de iritwerkiug van res-
ponsis~teit en uidividualiteit in de vorin vau een integrale gevalsbel~azideling door
nuddel vau saiuenwerking aissen tutvoeruigsorganisaties. De integrale gevalsbehan-
deling door iniddel van saiuenwerking tussen uitvoeringsorganisaties is de operatio-
naliseruig van responsiviteit en uidividualiteit.
De casesttidie wordt in drie stappen iutgevoerd. Ten eerste wordt de totstandkomnig
van de Wet Suwi beschreven. (hoofdsnilc 3) Ten tweede wordt het door de wetgever
vormgegeven wetgevingbeleid oiu de samenwerking tot stand te brengen, getvpeerd
aan de hand van de aspecten van wetgevingsbeleid die ui hoofdstuk 2 zijn gèinventari-
seerd. (hoofdsnilc 4) Ten derde ~vordt, ook in hoofdstt~k 4, gekeken welke kuelpunten
zich voordoen biunen de Stnvi en in welke inate deze knelpuuten te wijten zijn aan het
gevolgde wetgevingsbeleid.
hi hoofdstuk 5 wordt onderzoclu of een andere invulling van het wetgevingsbeleid
leidt tot een betere samenwerking tussen de iutvoeringsorganisaties. Is er een wetge-
vingsbeleid mogelijk dat betere condities schept voor het verbeteren van de samen-
werking en daarmee de integrale gevalsbehandeling? Dit binnen de grenzeu van de
waarborgen die gekíen in de reclusstaat, zoals de beginseleu rechtszekerheid en
rechtsgelijkheid.
De nadruk heefr tot dan toe gelegeu op het wetgevingsbeleid. In het wetgevingsproces
worden ecluer specifiek uismunenten gehanteerd oill de uitvoerbaarheid vau ~vetge-
viug, waaronder eeu gcede samenwerking, te garanderen. In hoofdsttilc 6 worát inge-
gaan op deze uistrumenten.
Een belaugrijke rol in dit onderzcek is weggelegd voorde casestudie. Voorop staat dat
de case geen sociaalrechtelijke studie zal behelzen. De positie van de Cwi's binnen de
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sociale zekerheid en de Suwi (Strucnntr LJ'itvceriug ~Verk en hikomen)-operatie5s
worden onderzocht vautut het oogptmt van de wetgever en dieus bijdrage aau de pu-
blieke diensrverlenuig. Daarbij kijk ik vooral naar de WW en de Abw. Het gebnuken
van één casesrtidie uiaal.rt het mogelijk om diepgaaud op een beleidsveld in te gaan. Dit
breugt wel inet zich dat de bevindingen op basis van de casesnidie iuet eenvoudig ge-
neraliseerbaar zijn. De bevuidingen ui hoofdstuk -~ en 5 mceteu dau ook vooral iu het
liclu vande casesaidie wordeu gezien.
Om meerdere redenen is gekozen voor de Su~vi-casus. Iu de eerste plaats omdat de
wetgever, zoals eerder aangegeven, door iniddel van de Suwi-wetgeving expliciet
traclu de dieusrverleiung te verbetereu.
In de tweede pL~ats is de Su~vi-casus iuteressaut aangezieu er sprake is van diversi-
teit 'naar tijd'. Op het inoment van aauvang vau de casestudie worden de Su~vi-
plainieu iutgewerkt en wordeu Cwi's opgezet en geoperationaliseerd. Dit biedt de
mogelijkheid om het ont~vikkelingsproces te volgen.
Ten derde dieut een casesatdy ook een maatscliappelijk en acnieel belang ui zich te
hebben. Nu staar de sociale zekerheid en de orgaiusarie van dieus tutvoeruig al sinds
geniune tijd onder de aandacht, zeker na de parlementaire enquéte tutgevoerd door de
conunissie Btuuzneijer.59 Met de pluuien voor de reorgauisatie vau de iutvoering en
de verdere iunverkuig vau die plaunen iu wetgeving en organisatiesmicn~ren valt iuet
te verwacl~ten dat het inaatschappelijk en acniele belaug op korte teiwijn aan waarde
inboet.
In het onderzcek wordt gebnuk gemaakt van verschilleude brounen. Het gaat ni de
eerste plaats om wetenschappelijke literatuur. Verder wordt niuiLSChoots gebnuk-t
gemaalu van empirische studies. Deze snidies worden vooral gebnuk~t bij de analyse
van de casus. Ilc heb zelfgeen empirischonderzcek verricht.
Het onderzoek is afgesloten op 1 augusnis 2007. Ií~ónnatie van latere datum is
slechts uicideuteel meegeuomen.
58 Voor dit moment is óet vau belaug te ~~~eten dat de Suwi-operatie zich richt op het reorganise-
ren ~an de uin-oering van de sociale zekerheid.





Iu hoofdstuk 1 is aangegeveu dat er met betrekkiug tot publieke dienstverlenuig
drie niveaus zijn te onderscheiden. De uadnik in dit onderzoek ligt, als toegelicht,
op het macro-niveau: de relatie wetgever-iutvoeriugsorgauisatie. Centraal staat de
vraag ofde wetgever dusdanige condities kau scheppeu die responsiviteit eu uidi-
vidualiteit van iutvoeringsorgauisaties mogelijk maken. In het eerste hoofdstuk is
het begrip publieke dienstverlening reeds ontrafeld waarbij responsi~~teit en indi-
vidualiteit centraal stondeu. Dit onderzoek richt zich als gezegd niet op publieke
dienstverleuing an sich, maar op de rol die de wetgever kan vernillen bij het verbe-
teren daarvan. Voordat tot de behandel'uig van de casesnidie van de Sinvi overge-
gaan kan worden, is het derhalve noodzakelijk te kijkeu op welke wijze de wetge-
ver de relatie met de uitvoernigsorganisaties kan vonngeven.
Deze stap in het onderzoek beoogt met name aandachtspunten die gehanteerd
zullen worden bij de analyse van de casesaidie, op een rij te zetten. hi wezeu dus
het creëren van een begrippenlcader dat bij de bestuderuig van de casestudie vau
de Suwi gehanteerd kan worden. In dit hoofdstuk staat de vraag centraal welke as-
pecteu vanuit het wetgevingsperspectief een rol kunuen spelen bij het reguleren
van het functioneren vau iutvoeringsorgaiusaties.. Het creëreu vau duidelijkheid
omtrent deze begrippeu draagt er zorg voor dat er consistentie zit in het gebnuk
van begrippen. Tevens maakt het het vervolg van het onderzoek, met name de ca-
sestudie, inzichtelijk en toetsbaar. Opgemerkt dient te worden dat dit hoofdstuk
tuet de iutentie heeft eeu theoretisch kader te ontwikkelen dat getoetst gaat wor-
den iu de casestudie. Ten slotte wordt met deze onderzoeksstap beoogd - dit met
naine voor degeue die niet ui grote mate bekeud ziju met het terrein van wetge-
vingsstudies - enig inzicht te geven ui de wijze waarop wetgeviug ouderzocht kau
worden. Niet eeuieder die tot de doelgroep vau dit boek behoort, zal behoren tot
`wetgevingsspecialisten'.
Het versclujnsel wetgeving kan op verschillende manieren besnideerd worden.
Om tot een begrippeukader te komen, is het derhalve van belang aan te geven op
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welke rnauier iu dit ouderzoek wetgeving bestudeerd wordt. In paragraaf 2 wordt
daartoe iu algemene ziu aangegeven vanuit welke iuvalshoeken wetgeving bestu-
deerd kan worden. Op deze wijze kan de positionering van het ouderhavige ou-
derzoek verder verdtudelijl.rt wordeu door aan te geven welke invalshoek iu het
onderzoek ceutraal staat. Aau wetgeving kuimen meerdere doelen toegerekeud
worden. Iu nveede iustautie wordt derhalve iugegaan op de vraag welke doeleu
wetgeviug kan dienen (paragraaf 3). Zodoeude kan ook op dit pimt de focus op de
rol vau de wetgever iu het kader vau dit ouderzoek verder aangescherpt en afge-
bakend worden. Zowel in (de ouderdelen vau) paragraaf 2 als in paragraaf 3 wordt
eerst een beschrijvende inveutarisatie gegeveu. Vervolgeus wordt tot een analyse
gekomeu waannee, als gezegd, tot een verdere positiouering en afUakening van dit
ouderzoek. Vau daaruit wordt, in derde iustantie, op zoek gegaan naar aspecten
die een rol kumieu spelen bij het regi~lereu van tutvoeringsorganisaties bij het ver-
beteren van de publieke dienstverleniug (paragraaf 4). Deze aspecten vormen de
`wetgeversbril' teu behoeve van de casestudie.
2 Invalshoeken op wetgevuig
2.1 Vrnt wetIIevin~Jstecl miek tot tvetflet~inflsthcorie
Iudien de literatuur op het vlak vui de wetgevingswetenschap wordt doorgespit,
kouit meu al snel tot de conclusie dat het snidieveld vau de wetgeviug op verschil-
lende uiauieren cvordt gecategoriseerd.
Zo brengt Vau Poelje een onderscheid aau tussen:
- Wetgevingstechuiek, bevatteude o.a.: taalgebruik, interpuuctie, opschrifren, ui-
deliug iu paragrafeu en hoofdstukkeu, defuuties, venvijzingeu, aauhef eu slot
(...).
- Wetgeviugsinethodologie: het fonnulereu, selecteren en tot een sameuhangend
geheel coinbinereu vau rechtsfiguren als verbod, gebod, ontheffmg, verguu-
ning, toekeiuiiug van voordelen, opleggeu van verplichtingen, rechtsbescher-
iniug en sancties.
- ~Vetgevingsbeleid of-poliriek: beslissiugen over het uitvaardigeu c.q. iutrekken
vau regeliugeu, over het oudern~erp en de doelstellingen van die regelingen,
over het gebied waan-oor de regeliugeu geldeu, over de orgaueu aan ~eie de re-
geling wordt opgedragen, etc.
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- VVetgevuigsetluek: de elementaire regels van rechn-aardigheid, waaraau elke
regeliug - ongeacht het ondern~erp of de strekkuig - rnoet worden getoetst; in
dit verband kau ook gesproken wordeu van de beginselen van behoorlijke wet-
geving, iuaar dan wekt inen wellicht te sterke associaties met de - op de uin.oe-
riug van beschikkuigen gerichte - algemene beginselen van behoorlijk be-
srinir.'6~
Deze onderdelen vormen samen, volgens Van Poelje, de wetgevingsleer of de
wetgevuigswetenschap. Daaruaast onderscheidt luj nog de wetgevingstactiek, dat
door de verschillende deehiemers - hij wijst op beleidsbepalers, vormgevers van
wetgevuig, het parlement en de regering - aan het wetgevingsproces op verschil-
lende tijdstippen wordt beoefend. Met wetgevuigstactiek wijst Van Poelje op het
krachtenspel tussen departementen en nissen afdelingen binnen departementen,
nissen parlement en regering, aissen overheid en maatschappelijke (belangenbe-
hamguigs)organisaties dat ontstaat rondom het gehele wetgevingsproces.
Verderop ui het (zeer lezenswaardige) themamunmer wetgevingsleer van het tijd-
schrift Besnnirswetenschappen diudt Vau der Velden drie, zoals luj het noemt,
domeinen van de wetgeviugsstudie aau.~'
In de eerste plaats de wetgevingstheorie die het verschijnsel wetgevuig analy-
seert en verklaringen geeft. Van der Velden beschouwt als belangrijke onderdelen
van de wetgevingstheorie de begripsvonnuig en -verheldering, de achtergrond en
de problemen van wetgeving, de mogelijkhedeu en grenzen van wetgevuig, de
mogelijkheid vau rationele en wetenschappelijke wetgeviug en de vooronderstel-
luigen van wetgeving.
In de tweede plaats de wetgevuigsmethodologie. In deze wetgevnigsmethodo-
logie ziet hij een equivalent van de methoden voor de rechterlijke rechtsvind'uig.
Nodig is de inventarisatie, analyse en ontwikkeluig van de methoden voor toe-
komstig recht en de gevolgen vau wetgeving. Daartoe ziet hij onderzoeksmetho-
den die ten dienste staau van de besnidering van het verschijnsel wetgeving, orga-
nisatiemethoden waarmee de wetgevende activiteiten georganiseerd lnuuien wor-
den (bijvoorbeeld delen van het machtenscheidingsmodel) en de wetstnethodeu
die betrekking hebben op het product wetgevuig en op wetgeving aLs taalkundig
versclujnseL~'-
~ Zie Van Poelje 1980, p. 1'9.
61 Zie Vau der Velden 1930, p. 2~7 e.v.
6z Zie Van der Velden 1980, p. 2-~5-2-~7.
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In de derde en laatste plaats de wetgevingsleer. De wetgevingsleer beoogt crite-
ria en voorschriften te ontwikkelen waaraan wetgeving dient te voldoen. De prak-
tische beoefenaar van de `wetgevende activiteit' krijgt volgens hem op deze wijze
oplossingen en beoordeluigscriteria aaugereikt voor de probleinen waar hij tegen-
aan loopt. Echt concreter wordt Van der Velden niet op dit ouderdeeL
Krems maakt een onderscheid in `Gesetzgebungstheorie' en `Gesetzgebimgs-
lehre'.63 Krems maakt dit onderscheid met name op basis van `praktische Rele-
vanz'.~-~ De ~vetgevingsleer besteinpelt hij als `Handhmgswissenschaft' en de wetge-
vingstheorie als `Erkhnuigswissenschafr'. Oftewel de wetgevingsleer richt zich op
het geven van aanwijzingen ( `Handhuigsanweistuigen'65) voor het vormgeven van
wetgeving en is daarinee toepassingsgericht. Terwijl de wetgevingstheorie gericht is
op het aualyseren en verklaren vau het verschijnsel wetgeving en is daarlnee funda-
menteel-theoretisch.~b
De wetgevingsleer wordt door Krems vervolgens verder gedifferentieerd in
wetgevingsmethode, wetgevingsproces en wetgevingstechniek. De wetgevings-
methode ziet op de (~vijze vau ontwerpen van de) inhoud van wetgeving. Krems
wijst op het kiezen van doelen en middelen om die doelen te verwezenlijken.b~ De
wetgevingstechniek omvat in zijn ogen `hilialt der Regehuig, Form der Regehing'.
Oftewel uilioud en vorm van wetgeving iu de zin van opzet en forinulering van
wetgevuigsteksten.bg Het wetgevingsproces richt zich volgens Krems op het pro-
ces van de uitwerking vau wetgeving en de procedure volgens welke wetgeving
vastgesteld wordt.69
Deze `bomen' nader bekijkend, valt er wellicht een `bos' te zien. Er worden inder-
daad verschillende categorieën onderscheiden. Gemeenschappelijk is dat als onder-
scheidend criteriiun veelal de mate van concreetheid lijkt te worden gehanteerd. Kij-
keud naar de diverse categorieën lijkt een glijdeude schaal herkend te ktumen wor-
den van concreet, bijvoorbeeld de wetgevingstecluuek eu wetgevingsproces, naar




Zie Krems 1979, p. 38-~7. Zie ook Ruirer 1987, p. 36 en Eijlander 1993, p. 11.
Zie Krems I 9ï9, p. -12-~3.
Zie Krems 1979, p. f5.
Zie ook Van der V'elden 1980, p. 2~ 7 en Eijlander 1993, p. 11.
Zie Krems 1979, . 46.
Zie Krems 1979, p.38-39. Zie ook Ruiter 1987, p. 36.
Zie Krems 19'9, p. 38-39. Zie ook Ruirer 198', p. 36. Voor een uitgebreide behandeling van







in plaats van `mate van concreetheid' gesproken worden over eeu glijdende schaal
tussen toepassingsgericht en fimdamenteel-theoretisch.
Waar de versclulleude auteitrs de revue passeren, blijkt dat bepaalde etiketteu
op versclullende ladingen geplakt worden. Zo hebben het wetgevuigsbeleid en de
wetgevingspolitiek van Van Poelje in sterke mate eenzelfde inhoud als componen-
teu van de wetgevuigsmethode zoals Krems die ziet. Bij Krems keert de doelstel-
ling van wetgeviug tenig onder wetgevingsiuethode daar waar dit bij Van Poelje te
vindeu is onder wetgevingsbeleid en -politiek. Tevens komen bij somnuge autet~rs
componenten ten~g die bij anderen niet te vinden zijn. Voor zover niet tenigkomend
bij de wetgevingstactiek of wetgevingsbeleid, ontbreekt bij Vau Poelje het wetge-
vingsproces, bijvoorbeeld wat betrefr de (organisatorische) positie van wetgevings-
ambteuaren. Afliaulcelijk vau hoe breed de orgauisatiemethoden van Van der Vel-
den opgevat moeten worden, keren bij hem ook onderdelen van het wetgevings-
proces iuet tenig.
A1 met al is het onderscheid dat Krems maakrt het meest iutgewerkt, met natne
omdat andere autet~rs zijn gemaakte ouderscheid ter hand hebben genomen en
verder uitgewerkt c.q. ingevuld hebben.
Een belaugrijke redeu waarom Krems' onderscheid aanspreekt, ligt wellicht in
het feit dat hrems heel nadnikkelijk een scheiding aanbrengt nissen de toepas-
singsgerichte tak van de wetgevingswetenschap - de wetgeviugsleer - en de hm-
dameel-theoretische tak - de wetgevingstheorie. Hij beschouwt de `Haudhmgs-
~visseuschaft' en de `Erkl~nmgs~vissenschafr' aLs t~vee `tuiterschiedlicheu For-
schungsuiteressen'.
Op deze mauier kunnen op een ogensclujnlijk duidelijke wijze onderzoek en
onderwijs worden gesystematiseerd. Dit onderscheid kau inderdaad oppornnin
zijn aangezien een toepassingsgerichte benadering een andere (onderzoeks)aan-
pak vergt dan een verklaringsgerichte aanpak. Indien de uadruk ligt op toepassing
zulleu `tools' outwikkeld dienen te worden die welliaast direct ingezet ktuuien
wordeu in de wetgevuigspraktijk Indien de nadnik ligt op verklaruig dient, veelal
op een abstracter niveau, inzicht verschaft te worden iu problemen, achtergron-
deu offiuidereude iutgangspunteu van (het fiuictioneren van) wetgeving.
Edoch, ik ben van mening dat er tevens een risico schuilt iu het te stringent haute-
ren van het onderscheid tussen fundauieuteel-theoretisch en toepassingsgericht.
Deze twee zijn namelijk wel re ouderscheiden, maar niet te scheiden. Het naast el-
kaar zetten vau wetgeviugsleer en wetgevingstheorie draagt het gevaar in zich dat
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kennis ontwikkeld op het fimdamenteel-theoretisch niveau onvoldoende raak-
vlakken vertoont met of onvoldoende van nut is op het toepassingsgerichte ni-
veau.
Andersom kau in de prakriserende wetgevingsleer te weinig aandacht zijn voor
nietnve inzichten voortvloeiend uit de wetgevuigstheorie waardoor steeds tenig-
gegrepen wordt op bestaande, wellicht verouderde oplossingen. Vandaar dat ik
eerder sprak over een glijdende schaal tussen concreet en abstract, tussen toepas-
singsgericht en fimdamenteel-theoretisch. Deze glijdende schaal bestaat dan in
nujn ogen iut de vemouwde onderdelen vau de wetgeviugswetenschap, zoals





Wetgevingstechniek, wetgevingsproces en wetgevingsmethoden tezamen kunnen
aangeduid worden als wetgevuigsleer. Deze categorisering versclult inhoudelijk
niet van die van Krems. Een mogelijk verschil zit veeleer u, de onderlinge verhou-
d'uigen, ui die zin dat ik niet zozeer een scheiding wil aanbrengen nisseu toepas-
singsgericht en fimdamenteel-theoretisch gericht. Tussen deze beide onderdelen
van de wetgevingswetenschap is mijns inziens weliswaar een analytisch onderscheid
te maken, voor de rest Ueschouw ik ze als twee uitersten op een glijdende schaaL
Derhalve dient wellicht eerder gesproken te worden van verschillen in accenten
die gelegd lauuien worden bij de bestudering van wetgevuig.
2.2 Wetdc~~ii~sbeleuí
Naast begrippen als wetgevingstechtniek, -proces, -methoden, -theorie en -leer,
circuleert in de literatuur tevens het begrip `wetgevingsbeleid'.
Zo hanteert Van Poelje, zoals eerder auigegeven, het begrip wetgevingsbeleid. Te-
nighalend verstaat hij onder wetgevuigsbeleid beslissiugen over het uitvaardigen
c.q. intrekken van regelingen, over het onder~verp en de doeLstellingen van die re-
gelingeu, over het gebied waarvoor de regelingen gelden, over de organen aan wie
de regeling wordt opgedragen, etc.
Een echte definitie geefr Van Pcelje luer niet bij. Veeleer geeft hij een opsomn,ing
van mogelijke componenten van wetgevingsbeleid. Overigens doet hij hetzelfde bij
het begrip wetge~-ingstechniek, maar dit terzijde. De Haan geeft aan onder wetge-
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viugsbeleid te verstaan het ontwerpen van een wetgeviugsprograiutua voor de lauge
teruujn, iutgestippeld door de wetgever. Hagoort verstaat ouder wetgeviugsbeleid
`uiteuties en iuiddelen waarmee de wetgeveude arbeid wordt verricht'.-"
Eijlauder geeft, nadat hij tracht de introducrie vau het begrip wetgevuigsbeleid
te achterhaleu, iu ziju dissertarie aau dat zijus iuzieus wetgevuigsbeleid ziet op `het
outwikkelen van richtiuggeveude gedachten met betrekkuig tot het geheel van
kwaliteitseisen ten aauzien van wetgeviug eu de vertaling daarvan naar het coucre-
te uiveau vau de voorbereiding vui wetgeviug'.'' Eeu aautal jareu later werkt hij
deze defiuitie, samen met Voermans, verder uit en geeft luj aan dat wetgevuigsbe-
leid algemene uitgangsptmten, beginseleu, en maatstaveu voor het tot staud bren-
gen van wettelijke regeliugen omvat. Wetgeviugsbeleid biedt daanuee een refe-
reutiekader voor degeuen die betrokken zijn bij het wetgeveude werk.-'-
Ook in parlementaire stukken wordt het begrip wetgevingsbeleid gehanteerd,
bijvoorbeeld in het beleidsplau 'Zicht op wetgeving'.-3 Daarui wordt aaugegeveu
dat wetgevingsbeleid als ceutrale doeLstelliug heeft (iet aaubrengen vau verbete-
ruig ui en het behoudeu van de Icwaliteit van wetgeviug. De Muuster vau Jusritie
geeft aan dat wetgevingsbeleid gericht is op het ounvikkelen eu uitwerkeu vau
lcwaliteitseiseu voor wetgeviug.~-' Deze visie wordt herhaald 'ui de nota Wetge-
viugskwaliteitsbeleid en w~etgeviugsvisitatie.~s Oui ervoor te zorgen dat deze kwa-
liteitseisen feitelijk doorwerkeu ui de wetgevende praktijk dient biunen het wetge-
vuigsbeleid tevens aaudacht besteed te wordeu aan de orgauisatie vau wetge-
vuig.'6
Het geheel overziend, richt wetgevingsbeleid zich op het bewaken eu bevorderen
van de k~valiteit van wetgeviug. MiddeLs de coinbinatie van de keiuus en de inzich-
ten die op de versclulleude niveaus van de eerder geïuventariseerde componenten
van de wetgevingswetenschap outwikkeld worden, dieneu hiertoe l.~valiteitscrite-
ria ontwikkeld eu in acht geuoineu te wordeu. Zo kan de kwaliteit van wetgeving
verbeterd worden door keuuis aan te wenden die iniddeLs een `toepassiugsaccent'
is ontwikkeld, bijvoorbeeld de plaatsuig van wetgeviugsafdeluigen bumen depar-
Zie Hagoort 1953, p. 16.
Zie Eijlander I993, p. 161.
Zie Eijlauder Sc ~'oermaus 1999, p. 9.
Zie Kan:erstukkert 11 1990~91, 22005, ur.l-2.
Zie Karrurstukken 11 1990~91, 22005, nr. I-2, p. 22.
Zie Knrnerstukkcn 112000~O1, 2?-4'S, ur. 2, p. 3.
Zie Kanrerstukken 11 1990~91, 22008, nr. I-2, p. 22. Zie ook Eijlander 1993, p. 161.
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tementen, eu door keuuis die ividdels eeu `verklaringsaccent' is ontwikkeld, bij-
voorbeeld het ~raagstuk van de representativiteit.
Het wetgeviugsbeleid ziet dus op het ont~vikkelen en iu acht nemen vau Ic~vali-
teitscriteria. Voorbeelden van dergelijke criteria zijn te vinden in onder audere de
Aanwijzingen voor de regelgevuig. Van der Vlies heeft tevens eeu tiental algeniene
beginselen vau behoorlijke regelgeviug geïnventariseerd.-- Het betreffeu:
1. het beginsel vau de duidelijke doelstelliug;
2. het noodzakelijkheidsbeginsel;
3. het beguisel vau het juiste orgaan;
4. het beginsel van de uitvoerbaarheid;
5. het beginsel van de cousensus;
6. het begiusel vau duidelijke teriniuologie eu duidelijke systematiek;
7. het beguisel vau de keubaarheid;
8. het rechtsgelijkheidsbeginsel;
9. het beguisel vau de individuele rechtsbedeling en
10.het beginsel dat gerechtvaardigde verwachtiugen gehouoreerd inoeteu worden.
hi `Zicht op wetgeving' zijn teveus kwaliteitseisen gegroepeerd onder:
1. rechtinatigheid eu verwerkelijkiug vau rechtsbeguiseleu;
2. doeltreffendheid eu doehnatigheid;
3. subsidiariteit en evenredigheid;
4. uin-oerbaarheid en haudhaafbaarheid;
5. ouderlinge afsteimiung eu
6. eenvoud, duidelijkheid en toeganlcelijkheid.-x
Rechttnatigheid en verw-erkelijkiug van rechtsbeginselen ziet op het feit dat wet-
ten ui overeeusteuuning met het recht moeten zijn.-9 Dit betekeut dat ze uiet ui
strijd mogen zijn inet hogere geschreven recht als de Grondwet ofhet EVRM of
ongescbreven recht, zoals het rechtszekerheidsbeginsel of het rechtsgelijkheids-
beginseLHo
Doeltreffendheid en doehnatigheid zien op ver~vezenlijken van de beoogde
doelstelliugen zonder daarbij een oueveuwichte verhouding te laten ontstaan tus-
-' Zie voor een uitgebreide beschrijving Van der Vlies 1984, p. 190-209.
-8 Zie Kantcrstukken II I990~91, 22008, nr.l -2, p. 23.
-9 Zie hanicrstukken II 1990~91, 22008, tu.l-2, p. 2~.
so Zie ook Van Kres.eld 1990, p.194- l9'.
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seu kosteu eu bateu. Hiertoe dieneu onder andere de doelstellingeu helder eu vol-
ledig gefonmlleerd te worden.s~
Met subsidiariteit eu eveuredigheid wordt bedoeld dat de wetgever tenlghou-
dend moet ziju met het ingrijpen in de sauieuleviug. Iudien uigegrepen wordt,
dieut dit waar mogelijk plaats te viuden door deceutrale overheden en dieut zoveel
mogelijk numte gelaten te worden voor zelfreguleriug door burgers en maat-
schappelijke organisaties waarbij de wetgever kau voLstaau met het geven vau eeu
kader en coutrole achteraf.s2
Uitvoerbaarheid eu hazidhaafbaarheid ziju gericht op het voorkomen dat wet-
ten tot dode letter verworden. Wettelijke regels moeteu derhalve afgedwongeu
lnumeu ~vordeu. Aaugegeveu wordt dat de capaciteit eu de desktuidigheid vau het
uitvoerend apparaat en de sameuwerkiug tussen uitvoerende orgauisaties bijzou-
der belaugrijke factoren ziju.s3
Ouderliuge afstemming moet voorkomen dat er iucousisteuties outstaau en
dat wetteu strijdig ziju met elkaar.s{
Voor btlrgers, tutvoerders eu rechters moet diudelijk ziju wat de wetgever be-
oogt eu welke rechteu eu plichteu uit ~vetgeviug voortvloeieu. Daarom moet spra-
ke ziju vau eeuvoud, dtudelijkheid en toegaukelijkheid.ss
Deze lcwaliteitseisen vormen eeu interessante aanzet tot een ontwikkeliug vau het
wetgevingsbeleid. Veel delen vau deze kwaliteitseisen zijn praktisch iutgewerkt in
de Aau~~~jzingeu voor de regelgeving.
Er resteu echter uog genoeg vrageu die op autwoord wachteu. De (beleids)doeleu
die teu groudslag liggeu aau wetgeviug moeten bijvoorbeeld inderdaad verwezeu-
lijkt worden. Het is echter niet altijd eveu eeuvoudig vast te stellen ofdoelen bereikt
wordeu. De beoogde effecteu van wetgevuig zijn namelijk niet in alle gevallen
concreet aan te geven. Ook zal het causale verbaud tusseu wetgeving eu resl.iltaat
iuet altijd direct ofgoed te leggen zijn. Naast de beoogde effecteu ziju oubedoelde
neveueffecten veelal ook moeilijk in kaart te brengen, edoch iuteressaut aaugezieu
ze mede bepaleud lciuiuen zijn voor de werking van de wet.
Een ander voorbeeld is de kwaliteitseis eu aauwijziug dat, voordat tot wettelij-
ke reguleruig overgegaan wordt, bekekeu moet wordeu of het beoogde doel uiet





Zie Knmerstukkerr 17 I990~91, 22003, nr.l-2, p. 25-26.
Zie Kumerstukken 1I 1990j91, 22008, nr.l-2, p. 2G-2~.
Zie Knrncrstukkcn II 1990~91, 22008, nr.l-2, p. 2'-29.
Zie Knrrrerstukkcn II 1990~91, 22008, ur.l -2, p. 29-30.
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de samenleving. De vraag hoe concreet te achterhalen is of zelfreguleriug in vol-
doeude potentiële omvang aanwezig is in bijvoorbeeld een bedrijfstak - en iu een
dergelijk geval is de betrokken groep nog redelijk goed af te bakeuen - is niet een-
voudig te beautwoordeu. Nog los van de lastige vraag hoe te bepalen ofevennteel
aanwezig zelfregulerend vermogen wel of niet voldoende potentie heeft om be-
oogde doelen te verwezenlijken.
In `Zicht op wetgeving' wordt de noodzaak tot eeu verdere ontwikkeling van het
wetgevuigsbeleid onderkend.sb Aangegeven wordt dat ouderzoek op het gebied
van een aantal thema's - gewezen wordt bijvoorbeeld op de invoering en effecteu
vau wetgeviug, de mate waariu bepaalde typen wetteu conflicten opwekkeu en
verschilleude alternatieven vau regulering - verricht dient te worden. Genoemd
wordt tevens de uitvoerbaarheid vau wetgeving, met inbegrip van succes- en faal-
factoren.
2.3 Recapitulererul
Terugblil:kend is één vau de doeLstellingen van deze paragraaf de positie van het
onderhavige ouderzoek verder te verduidelijken. Dit onderzoek is met name te
plaatseu iu het kader van de kwaliteitseis van iutvoerbaarheid van wetgeviug ge-
richt op het mogelijk makeu van het verbetereu vau de publieke dienstverlenuig
door tutvoeringsorgauisaties, specifiek de individualiteit en responsiviteit..
Op het eerste gezicht lijkt er tevens een verband gelegd te kuuneu worden met het
beginsel van individuele rechtsbedeling. Deze kwaliteitseis houdt in dat zoveel
mogelijk voorzien moet worden in de mogelijkheid om recht te doen aau omstau-
digheden van het bijzoudere geval, nuddels onder andere het verleuen vau meer
discretiouaire bevoegdheden aau uitvoeringsorganisaties eu het opnemen van
hardheidsclausules. Met dit beginsel richt Van der Vlies zich echter op bijzondere
gevallen, wellicht uitzonderuigsgevallen. Dit ouderzoek richt zich daarentegen op
die n~peu van uitvoeruig waarbij over een breed gedeelte van het uitvoeruigsbereik
een noodzaak is tot ciitferentiatie.
Dit onderzoek ziet op het levereu van een bijdrage aan een verdere ont~vikkeling
van de kwaliteit van het wetgevingsbeleid. Specifiek op de mogelijkhedeu die de
wetgever heeft om een bijdrage te leveren aan het versterken van de responsiviteit
85 Zie lianeerstukken ll 1990~91, 22008, nr.l-2, p. 30-31.
86 Zie Iintnerstukken II 1990~91, 22008, nr.l-2, p. 31-32.
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en individualiteit bij de uitvoering van wetgevuig. Responsiviteit en iudividualiteit
zijn luerbij te beschouweu als kwaliteitscriteria, haugend onder de algetnene eis
vau tutvoerbaarheid vau wetgeving.
3 Doelen van wetgeving
Met betrekking tot fimcties vau wetgevuig doet zich hetzelfde fenomeen voor als
aan het begui van de vorige paragraaf is geconstateerd. Het is eeu zeer gewaar-
deerde kapstok waar velerlei onderwerpen aau opgehangen kunuen worden. Ik
wil me luer niet storten ui een begrippendiscussie waarbij het gaat om de vraag of
gesprokeu moet worden over de fuucries van wetgeviugs-, de betekenissen vau
wetgevingRg, de rol van de wetgeverR9 of de waarde vau wetgeving9~ Wel is het
nujn intentie om ui deze paragraaf op zoek te gaan uaar de doelen die wetgeving
kan dieuen binuen een rechtsstaat. Welke etiket gehanteerd wordt, allen hebben
dezelfde dimeusie. Derhalve zal ik hier de diverse begrippen, op het gevaar af
evenniele verschillen te negereu, over `ééu kam schereu'.
Koopmans heeft een accentverschtuving gezien ui de rol die wetgeving vervult.
Van het vastleggen vau ui de saineulevuig uitgekristalliseerde normen is de wetge-
ver steeds meer zelf het iuitiatief gaau nemen voor aanpassiugen in de saiuenle-
ving, oftewel de welbekende verschtuving van codificatie uaar modificatie. Van
een bevestigende rol is de wetgever steeds meer een richtingbepalende en stureu-
de rol gaau spelen. ZoaLs hij het zelfmooi zegt:
`...ui de vroeg-l9e-eeuwse siaiatie is de wet de neerslag, iu de vonu vau rechts-
regels, van iu de maatschappij levende en aldaar algemeen aauvaarde waardeu
ofnonueu; thans geeft de wet vooral juridisch ~.orm aau sociale iugrepen die de
parlementaire tueerderheden vau het moment ~villen ver~vezenlijken""
Hij geeft daarbij aau dat de wetgever moet zorgdragen voor de gebondenheid van
de overheid aan de wet:
s- Zie ouder andere Henveijer I 99~4 en Krems I 979.
Zie onder andere Stout 199~ eu Eijlander eu Voermans 1999.
Zie onder andere Koopmaus I 970.
Zie onder andere Hirsch Ballin 1990.
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`De wet is als het ware in juridische zin de constitutie van het beleid.'92
Dat wetgeving naast het bieden van waarborgen voor de burgers ook gepercipi-
eerd wordt als een sturinginstrument ter venvezenlijking van doelen is bij meer
auteurs te vinden. Zo wordt wetgeving door De Haan, naast planning en financie-
ring, beschouwd als één van de insmunenten van overheidsbeleid.93 Eenzelfde
benadering klinkt ook door bij Noll.9~ Hij stelt centraal de vraag:
`Wie k~nnen mit gesetzlichen Nonnen soziale Zust~nde in einem ern-iinschten
Sinue beeinflusst werden?'9s
In `Zicht op wetgeving' wordt ingegaan op de plaats van wetgevnig ui de samenle-
ving.yb Wetgeving wordt daarbij beschouwd als een tutkomst van een afweging
vau belangen vanuit algeinene gezichtspunten. Deze afweging vindt plaats volgens
een democratisch gelegituneerd proces. Hieraan ontleent wetgeving haar waar-
de.y-
Wetgeving resulterend tut de belangenafweging geefr rechtsnormen die be-
trekkingen tussen burgers onderluig en nissen burgers en overheid nonneren. Te-
vens wordt een normatief kader gegeven voor de iuzet van sturende beleidsinsmr
tnenten. Wetgeving wordt in deze nota dus eeu eigen inherente waarde toegekend
waarbij wetgeving een normatieve basis legt voor beleidsinstruinenten, waaronder
nismunentele beleidswetgeving. Onder uistrumentele beleidswetgeving wordt in de
nota verstaau:
`...de wetgeving die betrekking heefr op inkomens- en vennogensover-drachten
(fiscale wetgeving, sociale zekerheidswetgevuig en subsidieregels) en de wetge-
~ing die randvoorwaarden stelt aau het inaatschappelijk verkeer (bijvoorbeeld de









Zie Koopmans 19'0, p. 231.
Zie De Haan en Fernhout l 981, p. 1.
Zie Noll 1973.
Zie Noll 1973, p. 63.
Zie haneersti~kken II 1990~91, 22008, nr.l-2, p. 1~-15.
Zie Hirsch Ballin 1990.
Zie Karrurstukkeic II 1990~91, 22008, nr.l -2, p. l6.
32
~VETGE~'[NGSBRIL
Wetgeving kan dus ineerdere doelen iu zich drageu. Hagoort heeft het daarbij ook
over de plaats van wetgeviug in de sanienleving. Hij zegt dat in wetgeving wezen-
lijke rechten ziju vastgelegd, zowel klassieke als sociale grondrechten. Nadere re-
gelgeving ter iutvoering of ter beperkuig van deze rechten kan vrijwel alleen uud-
dels wetgeving plaatsvuiden. Verder draagt wetgevuig zorg voor het deinocratisch
fiuidainent onder beleid. Teu slotte, aausluitend op Koopmans, heeft wetgeving
een richtingbepalende fimctie bij het verwezeiilijken van maatschappelijke veran-
deruigen.`~9
Van Kreveld geeft aau dat er t~vee, uiet scherp te onderscheideu fimcties vau wet-
geving zijn. i ~~~ Iu de eerste plaats vervult wetgeving een waarborgfimctie in die zui
dat wetgeving de burger zekerheid verschaft. Zekerheid over onder andere de gel-
dende rechten eu plichten tegeuover audere bttrgers en tegenover de overheid. In
zijn ogen is j~ust wetgeving bij iutstek het u~iddel om dit te waarborgen aangezien
verondersteld wordt dat nuddels wetgeviug een goede en deinocrarisch gelegiri-
meerde -`eu daardoor de ineest aanvaardbare' - belaugenafweging plaatsvindt,
willekeur bij de overheid voorkomen wordt, gelijke gevallen gelijk behandeld
worden en het overheidsoptreden voorspelbaar is.
In de tweede plaats vernilt wetgevuig een uistrumentele fiunctie waannee eeu
doeltreffende eu doehnatige uitvoering mogelijk gemaakt wordt. Volgeus hein is
wetgeving nainelijk gesclrikt om zorgvttldig onderzoek te bewerkstelligen en een
zorgvi~ldige belangenafweging van voor- en nadelen plaats te laten vinden. Dit
inet als doel om inateriële legitiuiatie (acceptatie bij uitvoeringsorgauisaties en
sainenleving) en formele legitunatie (afdwingbaarheid van uoodzakelijk geacht
gedrag) te verschaffen en om tot samenhangend overheidsbeleid te komeu.
Herweijer onderscheidt een kernfiuictie en drie deelfiincties van wetgeving. De
kernfimctie van wetgeving is zijns inziens het op een deinocratisch gelegituneerde
~~zjze aanpassen van de inhoud van het recht aau verandereude eisen en inzichten
van een maatschappij.io1
Daanut afgeleid ziet hij drie deelfimcties. In de eerste plaats kent wetgevuig een
negatieve deelfimctie.~~~z Deze negatieve deelfunctie houdt volgens hem iu dat iut-
voeringsorgaiusaties beheersbaar gemaakt worden middels binding aau wetge-
viug, ofrewel `de wettelijke beteugeling' van tutvoeringsorganisaties. Dit voorkomt
99 Zie Hagoort 1983.
t~ Zie l'an Kreveld 1990, p.191-192.
~o~ Zie Henveijer 199~, p. ?-3.
10z Zie Her~ceijer 199~, p. 3-9.
33
~i'ETGEVING EN PUBLIEKE DIENSTVERLENING
willeketlr. De keerzijde van de `beteugeling' is dat, zo geeft hij aan, het functioue-
ren vau de uitvoeringsorganisaties gelegitimeerd is door de vigerende wetgeving.
hi wezeu dus legitimatie vanwege biuding. Herweijer koppelt deze negatieve func-
tie voornamelijk aan klassieke vrijheidsrechten.
De tweede deelfunctie, te weten de positieve deelfunctie, koppelt hij daarente-
gen met name aan sociale grondrechten. ~'~3 De positieve functie voegt volgens
hem aan het recht materiële rechten en plichten toe. Deze nopeu tot een actieve,
presterende overheid. Wetgeving met een positieve deelfunctie maakt zijns in-
ziens het overheidsoptreden voorspelbaar.
De derde deelfimctie betrefr de politieke fimctie.lo{ Naar mate de wetgever,
vanwege de nvee voorgaande deelfuncties, steeds meer taken toebedeeld krijgt,
raakt de wetgever volgens hem overbelast. Dit leidt, zo stelt Herweijer, tot terug-
tredende overheden en concurrentie tussen publieke zorgverleuers en nutsbedrij-
ven. De politieke fimctie ziet, volgens de redeneruig van Herweijer, op het toe-
kenueu van democratische kenmerken aau beshurvormuig over collectieve aauge-
legeiilieden. Eigeiilijk spreekt hij dus over de democratische legitimerende functie
van wetgeving. Dit kau, zo geefr luj aan, nuddels procedi~re- en kaderwetgeviug.
Eijlander en Voermans geven een overzicht vau de betekeuissen die door diverse
auteurs aau wetgeving toegedicht ziju. i~'S Aan de hand daarvan coucluderen zij dat
er een ouderscheid te maken is tussen de inhoudelijke en de proceditrele betekeuis.
De uilioudelijke betekeuis ziet op het bieden van een richtsuoer voor het handelen
van biu'ger, besnu~r en rechter, het normeren van private en publieke rechtsver-
houd'uigen, het richting geven aan het gedrag iu de samenleving, het bieden vau
zekerheid en duidelijkheid en het bieden van een kader voor de toedeling eu be-
grenzing van de bevoegdheden van de overheid en voor de wijze van belangenaf-
weging. De procedurele betekenis betrefr het verstrekken van democratische legi-
tunatie, het verkrijgen van draagvlak in de samenleving en de coufrontatie vau de
diverse betrokken partijen.~~b
Baldwin gaat in op de vraag `why use rules?'. ~"- Hij geefr aan dat (1) middeLs regels
opgebouwde ervariug en kennis geconcentreerd eu efficiënt aangewend kunnen
worden. Regels worden veroudersteld (2) zekerheid, bestendigheid, eerlijkheid en
io3 Zie Herweijer 199f, p. 9-10.
~o{ Zie Henveijer 199-~, p. IO-11. Overigens wist ik uiet dat bossen konden sterven (p. 10).
ios Zie Eijlander en Voermaus 1999, p. I,'-21.
iob Zie Eijlauder eu Voermans 1999, p. 20-21.
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gelijkheid van behandeling te bevorderen, niet alleen tussen personen, groepen of
regio's maar ook gedurende een langere tijd. Verder (3) reduceren regels de kans
op fouten ui het besluitvorming- en beleidsvornungsproces aaugezien regels ge-
schikt zijn om criteria in neer te leggen. Ook dragen regels bij aan (-1) het versnek-
ken van legituneit van beshuten. Regels beperken (5) tevens de discretionaire numte
in de iutvoering. Dit versterkt, geeft Bald~vin aau, de objectiviteit van de uitvoering
en voorkomt willekeur en comiptie. Tijdens het vormgevingsproces van regels kan
(6) een breed specrilun aan opuues en kennis verzameld worden dat leidt tot een
betere en effectievere regeL Minder `technisch' en meer politiek, zo geeft hij aan, is
de reden om met regeLs te werkeu uidien (7) de indruk gewekt moet worden dat er
actie ondernomen wordt. Regels kunnen inderdaad bedoeld zijn bestendigheid en
zekerheid te bieden maar kumien daarnaast een dekmantel zijn voor (8) `policy be-
liefs' die niet prijsgegeven willen worden of (9) het beperken van de aandacht die
geschonken moet worden aan individuele gevallen.
Het geheel overziend, is dl.udelijk geworden dat elke auteur zijn eigen perspectie-
ven en prioriteiten kiest met betrekking tot de doelen die ten grondslag kiuinen
liggen aan wetgeving. Iu andere bewoordiugen en wijzigende onderlinge verhou-
dingen keren veelal de componenten waarborgen voor burgers, iusmunent voor
bestiutr en democratische legitimatie ten~g.
Deze paragraaf poogt met name het onderhavige onderzoek verder te positione-
ren en af te bakenen. Dit onderzoek richt zich op, zoals in hoofdsnik 1 aangege-
ven, het macroniveau, te weten de relatie tussen de wetgever en de t.utvoeringsor-
ganisaties. Kijkend naar de diverse doelen die aan wetgeving ten grondslag lnuuien
liggen, is het logisch in dit onderzoek de nadruk te leggen op het door wetgeving
reguleren van het fimctioneren vaniutvoeringsorganisaties.
Hieronder ktuinen onderwerpen vallen als het toekemien en begrenzen van be-
voegdheden, het vormgeven van de orgauisariestructuur van de iutvoering, de ge-
valsbehandeling van burgers door uitvoeringsorganisaties etc. Centraal staat dus
iuet de vraag op welke wijze de bi~rger het beste beschermd kan worden tegen het
bestutir, bijvoorbeeld ofde rechtspositie van een bijstaudsgerechtigde door de Suwi-
wetgevuig in het gedrang komt. Centraal staat ook niet de vraag of inet wetgeving
de gestelde (beleids)doelen bereikt worden, Uijvoorbeeld of inet de Suwi-wetge-
ving meer mensen aan het werk gaan en minder mensen in een uitkeringssituatie
~o- Zie Baldwin 1995, p. 12- I~.
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terecht komen of blijven. Centraal staat wel de vraag of de wetgever dusdanige
condities kan scheppen die responsiviteit en individualiteit van uitvoeringsorgani-
saties mogelijk maken. Dit binnen de grenzen van de waarborgen die gelden in de
rechtsstaat, zoals de beginselen rechtszekerheid ofrechtsgelijkheid.
Iu de volgende paragraaf is het zaak op zoek te gaan naar aspecten van wetge-
vingsbeleid die van belang zijn bij het reguleren van uirvoeriugsorganisaties met
aLs doel het verbeteren van de diensrverleuing.
4 Aspecten van een dienstverlenend versterkende wetgevingsbeleid
4.1 Eera verkeruiu~J
Speurend naar literann~r die zich specifiek richt op de relatie tussen de wetgever
en uirvoeruigsorgaiusaties valt op dat daarvoor weinig aandacht lijkt te zijn. Veel
literatuur richt zich op de relatie tussen de ~vetgever en de burger als normadres-
saat. Uitvoeringsorganisaties als normadressaat lijken miuder in het aandachts-
spectnun te staan. Wel is er onderzoek te vinden naar bijvoorbeeld het (cobrd'uie-
ren van het) fituctioneren vau organisaries, snuingsmogelijkheden bij organisaties
en Lurvoeringsstijlen.
Indien het organisariewetenschappelijke vraagsniklcen betrefr wordt Mintzberg's
boek `Structures ui Fives' veel nageslagen. Hij gaat onder audere in op de co6rd'uiarie
van taken die door verschillende onderdelen van een organisatie verricht worden.
Daartoe diudt Mintzberg vijf co6rd"uiatiemechanismen aan. Over deze co6r-
dinariemechanismen schrijfr luj:
`Deze mechanismen kan men beschouwen als de meest basale elementen ~-an
een structuur, als de lijm die de organisaries bijeenhoudt.'ios
Het eerste coórdinatiemechanisme is onderlinge aanpassing. Dit verloopt via in-
formele conununicatie. Mintzberg geefr aan dat dit mechanisme niet alleen voor-
komt in eenvoudige en kleinschalige organisaties, maar ook in organisaties die
zeer complex zijn. Dit laatste vooral wanneer bijvoorbeeld van tevoren niet exaa
is aan te geven wat er gedaan moet worden, oftewel bij een grote mate van onze-
ios Z~e Minczberg 1992, p. 4.
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kerheid, en wanneer men rijdeus het werk gecoufrouteerd wordt met iuterst iu-
gewikkelde situaties. Om een alledaags voorbeeld te geven, wijst Mintzberg op de
orgaiusatie die de eerste bemande raket naar de maan moest sttiren.
Indieu de orgauisatie in omvaug toeneeuit eu het begiustadiiun outgroeit,
wordt, volgens Mintzberg, veelal overgegaan op het tweede coárd'uiatiemecha-
nisme: direct toezicht. Bij direct toezicht draagt een persoon de veranhvoordelijk-
heid voor het werk van auderen. Deze persoon geeft iusmlcties eu houdt toezicht
op de tutvoeriug daarvan.
Het derde mechauisme dat hij ouderscheidt, is standaardisering van de werk-
processeu. Dit houdt in dat de inhoud vau het ~verk gespecificeerd of geprograin-
meerd is. De wijze waarop gewerkt wordt, is uitgewerkt eu vastgelegd.
Een andere vorm van staudaardiseriug is het specificeren van de resultateu vau
het werk Dit betreft het vierde coórdinariemechanisme dat door Mintzberg on-
derscheiden wordt-. standaardiseriug vau output.
Gekomen wordt tot het vijfde mechanisme, nainelijk staudaardiseriug van
vaardighedeu en keuuis. Hiermee wordt iu feite de persoon die eeu fuuctie be-
kleed, gestandaardiseerd. Door middel vau opleidiug en training worden vaardig-
heden `iugesleten' eu kennis bijgebracht die noodzakelijk geacht wordeu voor een
bepaalde fimctie.
De coórdinatie uuddels alle drie de vormen van staudaardisering viudt, volgens
Mintzberg, `zo te zeggeu op de tekentafel plaats, uog voordat het werk uitgevoerd
wordt'. De omvang van en de mate waarin standaardisering plaatsvindt kau ver-
schillen. Eeu werkproces kan in zijn geheel en op eeu zeer detaillistisch iuveau iut-
gewerkt ziju, maar teveus kuunen slechts eukele onderdeleu van een werkproces
op een globale wijze uitgewerkt zipi.1o9
Terecht wijst Mintzberg op het feit dat zich veelal een combinatie van verschil-
lende coórdiuatiemechanislnen voordoet. De combiuatie van coórdinatiemecha-
uismen, zoals onderliuge aaupassiug iu combinatie met direct toezicht of stan-
daardiseriug, hangt sterk saiuen met, zo betoogt Muitzberg, de sterke verweven-
heid van iuformele en formele structureu in organisaties.l lo Het verweven ziju van
infonnele en formele stnlctureu blijk~t bijvoorbeeld iut de out~vikkeling van forme-
le strucnireu:
~09 Zie Míntzberg 1992, p. ~-'.
~~o Zie Mintzberg 1992, p. 9.
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`Formele structuren in organisaties onrn-ikkelen zich op dezelfde manier als
wegen iu een bos: via de veel betredeu paden.'1 i i
Snellen gaat iu op mogelijkheden om orgauisaties aan te sturen. Hij richt zich op
de relatie alssen de overheid als besn~rend orgaan en de te besturen organisaties.
Volgens hem kan de overheid in ieder geval kiezen tut vier sturingsmogelijkheden,
uamelijk beleidsvorming aLs gezamenlijke beeldvorming, sau~uig met sleutelpara-
meters, snu-ing door smictureruig en stiu iug door procedi~reruig. ~ 1 z
Met gezamenlijke beeldvorming bedoelt Snellen een interactieve beleidsvor-
iuing. Daarbij wordt door betrokken overheden een open dialoog aaugegaan met
de orgauisaties in de sector. Dit is, wat je zou kunneu noemen, de neuzen dezeltde
richtiug iu krijgeu.
Bij sturing met sleutelparauieters wordeu enkele centrale parameters geformu-
leerd waaraau de bestuurde organisaties zich dienen te houden. Deze parameters
kiuinen betrekking hebben op iuput- ofoutputgegevens.
De derde sttn.ingsmogelijkheid - sturing door structurering - richt zich op het
veranderen van de (machts)verhoudingen. Hiermee bedoelt Snellen dat een dus-
danige smictuur wordt gecreëerd, dusdanige verhoudingen tussen betrokkeu par-
rijen worden gecreëerd, waardoor op termiju de beoogde resultaten verwezenlijkt
worden ofte behartigeu belangen beschermd kunnen worden.
Ten slotte ktuuien procedurevoorschrifren gesteld worden aan het afwegings-
proces bij de bestuurde organisaties. Dit is wat Snellenverstaat onder stiu.ing door
procedi~rering.
ALs tutgangspunt bij het formuleren vau deze vier sturingsmogelijkheden hanteert
Snellen ouder andere `de zelfreferentialiteit van organisaties'. De te bestureu or-
ganisaties ziju geeu open systemen die de tutgezouden stuursigualen op een wijze
`verstaan', precies zoals de overheid ze bedoeld heeh. Organisaties in de samenle-
viug zijn niet onbevangen, maar handelen vanuit een eigen identiteit; een eigeu re-
ferentiekader dat samenhangt met onder andere de doelstellingen, de taken en de
belangen van de desbetreffende orgauisatie eu waarbij het voortbestaan van de
organisatie een belangrijke rol vervult. Snellen spreekrt met name over orgauisa-
ties, maar wellicht kan hetzelfde gezegd worden over individuele burgers. Willen
stuursignalen doorwerken in het handelen van de organisaries, zo betoogt Snellen,
zullen de stuursignalen aan moeten sluiteu bij het refereutiekader van die organi-
~ i i Zie MintzUerg 1992, p. l o.
11z Zie 5nellen 1959, p. 21-25.
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saties. Auders wordeu de signaleu uiet jtust ontvangeu en goed verstaau. Laat
staau dat het de beoogde invloed heefr op het gedrag. Wat Suellen met het bena-
dnikken vau zelfreferentialiteit lijkt te willen zeggen, is dat de `taal' die de overheid
spreekt, dezelfde moet ziju als de `taal' die de Uetrokken organisaries sprekeu. An-
ders outstaan Babylonische spraakverwarringen eu viudeu er gesprekkeu tussen
doven plaats. Bij het hauteren van sturiugsmogelijkhedeu moet de overheid, vol-
gens Suellen, zich dus bewust zijn van deze zelfreferentialiteit, ook wel aaugeduid
als autopoiese.
Naast bovengenoemde onderzoekeu is ook ouderzoek gedaau, allioewel tuet iu
grote mate, naar bijvoorbeeld uitvoeringsstijleu eu de vraag welke rol (wettelijke)
regels daarbij speleu. Zo onderscheiden Terpstra en Havinga ui de biuidel `Riwute
rond regels' vier ideaaltvpische Ueleidstutvoeruigssrijlen. Ze spreken over eeu tra-
ditionele, eeu ambtelijk-bureaucratische, een professionele eu een bedrijfsmatige
ofmanageralistische stijl. ~ t ;
Bij de traditionele tutvoering van Ueleid vervulleu gewoonte, moraal en gezag
een wezeiilijke rol:
`Beslissiugen iu de uitvoeruig worden vooral outleend aan traditie eu traditio-
neel gezag.'t t{
Er ziju dus weiuig uitgewerkte `formele regeLs' die de iutvoeriug structttreren.
Daareutegen wordt de ambtelijk-Ut~reaucrarische beleidsuitvoeriug geketuuerkt
door formalisme en legalisme.t t s Dit houdt volgens hen in dat het fimctioueren
vau de uitvoering groteudeels is vastgelegd eu gestandaardiseerd in formele regels
en procedures.
Bij de professionele uitvoeringssrijl is een grotere rol weggelegd voor de des-
kundigheid vau de uitvoerder. Deze professionals fimctioneren biunen een wette-
lijk kader, zoals formeel omschreven taken eu werlcverdeliug. De regels vormen
voor hen echter slechts een kader ofleidraad. t t t'
De bedrijfsmatige beleidsuitvoering oriëuteert zich met name op productiviteit
en kostenbeheersiug. t t- Niet zozeer worden fonnele en procedurele regeLs ge-
~~; Zie Terpstra 8c Havinga 1999, p. 50.
~ t{ Zie Terpstra t~c Havinga 1999, p. 50.
~ 15 Zie Terpstra Rc Ha~-inga 1999, p. 52.
t tb Zie Terpstra Rz Havinga 1999, p. 53.
t t- Zie Terpsrra é c Haeinga I 999, p. 55.
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steld. Eerder vindt regulering plaats in de vorm van kwantitatieve parameters aaii
de hand waarvan gecontroleerd en afgerekend kan worden. ~ 18
Dit door Terpstra en Havinga gemaakte onderscheid is onder andere bedoeld oin
de iutvoeringspraktijk en de ontwikkeling daarin te kunnen analyseren en catego-
riseren. Of, zoaLs zij het zelfnoemen:
`De besclueven vier uitvoeringsstijlen kunnen niet alleeu ui een ontwikkelings-
perspectief worden geplaatst, maar ook worden gebruikt voor de analvse van
verschillende varianten in de uirvoering op een bepaald inoment.'~ 19
De vraag is echter wat de verschillende stijlen van uirvoering betekenen voor de
wetgeving. In dit onderzoek is de vraag van wezenlijk belang welke wetgevuigsstij-
len passen bij welke tutvoeriugssrijlen.
-~.2 De wetQever en uitvoerir~sorflmiisnties: `T7ie missurfl lirik?'
Voor de vraag hoe wetgeving een gewenste uirvoeringsstijl mogelijk kan maken,
bestaat weinig aandacht. De vraag dringt zich op hoe dit komt. Wellicht kan voor
de beantwoord'uig vau deze vraag aansluiting gezocht worden bij de door Snellen
aangegeven zelfreferenrialiteit van te besniren orgaiusaties.
In studies naar reguleringsmogelijkheden van de wetgever en de problemen waar
daarbij tegenaan wordt gelopen, wordt veelal uitgegaan van de eenheid van de
overheid. De wetgever en de iurvoeringsorganisaties worden gebundeld onder de
kop `overheid' en worden beschouwd als één geheel, één enriteit.
Hieraan zou een breed gehauteerde veronderstelling ten groudslag kunnen liggen,
namelijk dat de iutvoeringsorganisaties één op één aLs een soort tolk de wet- en re-
gelgeving vertalen en toepassen zonder dat deze uitvoeringsorganisatie een eigen
identiteit, een eigen referentiekader hebben. Dit terwijl er, eufemisrisch gezegd,
sterke aanwijzingen zijn dat ook aan uitvoeringsorganisaties kenmerken van zelf-
referentialiteit toe te dichten zijn. Dat het niet verwezenlijken van aan wet- en re-
gelgeving ten grondslag liggende doelstellingen niet alleen te wijten hoeft te zijn
aau de zelfreferentialiteit van de bestuurde organisaties, zoaLs Snellen zegt, maar
~ 18 Zie Terpstra 8t Havinga 1999, p. 55-56.
~ 19 Zie Terpsrra 8c Havinga 1999, p. 65.
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ook te ~~rijten kan ziju aan zelfrefereutialiteit bij besntreude orgatusaties lijl.rt een
zeer houdbare stelliug. Het is tuet nuju uitentie hier een tutgebreide theoretische
verhandeluig te geven over zelfreferentialiteit. Dat (medewerkers van) turvoe-
ringsorgauisaries als automaten wetgeviug tutvoeren, zonder benivloeding door
eigen (fuiauciële) belaugeu, eigen opuues, opleidiug ofprofessionele staudaardeu,
mag echter uiet iu alle gevalleu als volkomen vanzelfsprekeud beschouwd wordeu.
De iu hoofdstuk 1(paragraaf 2) aaugedtude problemeu bij de iuiplemeutarie van
wetgeving en beleid wijzen hierop. Ook diverse ouderzoekeu tutgevoerd 'ui het
kader vau eeu parlementaire enquête, zoals de conunissie Butu-meijer eu de IRT-
conunissie, en iu het kader van evaluaties van wetgevuig, zoals de Evaluariecom-
missie Wet inilieubeheer en ui de sociale zekerheid, geven dit aan.
Sprekend over regtileriug vau ttitvoeriugsorganisaties door de wetgever rijst de
vraag of tutvoeringsorgaiusatie gelijkgeschakeld klimieu ~vordeu met te besntreu
orgatusaties of burgers. Oftewel, kltmien ttitvoeriugsorgaiusaries als norniadres-
saat en orgaiusaties of bttrgers zijude uonnadressaten op ééu hoop gegooid wor-
deu? Ik deuk het uiet, en wel om iu ieder geval nvee redenen.
Teu eerste mogen tutvoeringsorgauisaties dau wel in meer of inindere uiate
zelheferentieel ziju. Vanuit het perspectief vau de Uurger, wel of uiet ui de vorm
van een orgatusatie, bestaat er veelal maar ééu overheid. Dit vanuit zowel eeu
meer empirische als uormatieve invalshoek. Met de empirische iuvalshoek bedoel
il: dat de btirger bij het aanvragen vazi eeu vergtuuiiug, het ontvangen vau eeu boe-
te ofhet op bezoek krijgen van een toezichthouder van een gemeente zich meestal
iuet zal afvragen ofhet haudelen vau eu de besluirvoruung door de turvoeringsor-
gauisatie volledig overeenkomt met de bedoeWig van de wetgever of dat er beïn-
vloeding plaatsvindt door het referentiekader vau de tutvoeringsorgatusatie. De
burger zal er veelal vanttit gaan dat de tutvoeruigsorgaiusatie handelt zoals ze be-
hoort te handelen. i 20 De burger mag hier, gelet op de nonnatieve uivalshoek, ook
vainut gaan. De bttrger mag er vanuit gaan dat de tutvoeriugsorgaiusatie `spreekt'
in de lijn van de wetgever. De uitvoeriugsorgauisatie behoort 'de moud en de
hand' vau de wetgever te zijn. Iu feite betreft dit de kern vau rechtYnatig bestt~urs-
optreden. Dit is uiet alleen van belang voor de burger, maar ook voor de wetgever.
De uirvoeriugsorgauisaties zijn namelijk de spreekbtus en de haudeu vau de wet-
gever. De uitvoeriugsorgauisaties moeteu de wet- en regelgevuig uirvoereu eu de
door de wetgever gestelde doelen op een rechtmatige wijze verwezeulijken.
~ZO Zie Damen 2000.
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En hiennee kom ik op de tweede redeu waarom tutvoeringsorgauisaties eu be-
stuurde organisaties niet gelijkgeschakeld ktumen worden. Bttrgers zijn uamelijk
de uiteuidelijke uonnadressaten. Burgers vonnen het `eiudstation' vau veel wet-
eu regelgeviug. De uitvoeriugsorganisatie vervtillen een intennediaire rol bij het
venvezenlijkeu vau ~vijzigingeu of haudhaving van bepaald gedrag vau burgers.
Zij zijn dus vooral te beschouwen als eeu `tusseustatiou'.
Dit alles overzieud, ver~~ttllen uitvoeringsorgauisaties een cniciale rol bij enerzijds
het op een rechttnatige mauier verwezenlijkeu van door de wetgever gestelde doe-
len en anderzijds het als loket fuugereu waar de burger terecht moet voor zaken
die onderhevig zijn aan wetgeving zoaLs vergtuuiuigen. En met het meer modifice-
rend optredeu vau de wetgever wordt deze rol van uitvoeringsorgauisaties steeds
cnicialer eu complexer.
Iudieu de wetgever enkel iu wetgeving neerlegt wat maatschappelijk uitgekris-
talliseerd is, oftewel codificerend opereert, kan de rol van tutvoeringsorgaiusaties
eerder beperkt blijveu tot die van een tolk. Iudien de wetgever zelfechter doelstel-
lingen fonnuleert, bijvoorbeeld voortvloeieud uit sociale grondrechten, en uieuwe
ontwikkeliugen in de maatschappij op gaug wil krijgen, veraudert de rol vau de
uitvoeruigsorgatusaties. Deze rol kan dan uiet meer beperkt blijveu tot het etilcel
vertalen van abstraae eu algemene regelgeviug in coucrete eu individuele beshut-
vormiug.
Uitvoeringsorgauisaties dieuen meer als presterende orgauisaties op te treden.
De uitvoeriugsorguusaties moeten hierbij iuet (alleen) werken met ge- en verbo-
den, maar moeten burgers en orgauisaties zover krijgen dat ze htm medewerkuig
verleuen. Zonder tnedewerking vau bedrijven zelf zal er weinig tot geeu milieube-
schenning gerealiseerd wordeu. Zonder de medewerking van verzekeraars, artsen
en ziekeuhiuzen zelf zal er geeu goed fiuictionerende gezoudheidszorg kotneu.
Zouder iuspantuugen van de ~verkzoekenden zelf en het bedrijfsleveu zullen weinig
mensen tut de tutkering komeu en aan het werk gaan. De afhankelijkheid van de
wetgever teu opzichte van de uitvoeruigsorgauisaties voor de realisatie vau door
de wetgever gestelde doeleu, ook wat betreft waarborgen, wordt hiennee groter.
Bij de besttideriug van wetgeving eu bij de totstaudkoming van wetgeving is het
dan ook van buitengewoou belang aandacht te schenken aan de rol van de tutvoe-
ringsorganisaties. Er moet niet van tutgegaan wordeu dat deze tutvoeringsorgaui-
saties fiuictioneren aLs een automaat. hidieu de wetgever eeu doel stelt, in het ka-
der van dit onderzoek bijvoorbeeld de verbeteriug van de dieustverleniug, zal er
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expliciet vantut het wetgevingsbeleid aandacht moeten uitgaan naar het reguleren
door de wetgever van de uitvoeringsorganisaties. Gelet op het belaug van een
doelmatige, doeltreffende, maar zeker ook rechtmatige tutvoeruig vau wetgeving
is dit noodzakelijk.
4.3 Aspectert vcnr tvetflevírtIIsbeleid: de `il~etfleversbril'devorrruí
Nu ~vordt ingegaan op de aspecten van wetgevingsbeleid die als aandachtspunten
zullen fuugeren bij de analyse van de casestudie. Aan welke aspecten kan gedacht
worden uidien wordt gesproken over het door de wetgever reguleren van turvoe-
ringsorganisaries? Deze vraag beantwoordend, kom je al gauw bij drie zeer basale
punten:
- op welke wijze moet iets gereguleerd worden?
- op well: moment moet regi~lering plaatsvinden?
- wat ga je reguleren?
De wijze van regulering heeft met name betrekking op de srijl van wetgevuig, de
aanpak die de wetgever k-iest. Wat betreft wetgevingsstijl zijn grofweg twee stij-
lenparen te onderscheiden, namelijk codificeren of modificereu en directief of
niuute bieden. Deze twee stijlenparen presenteer ik hier als twee uitersten. Het is
de tegenstelling die diudelijk maakt wat met de een en wat met de ander bedoeld
wordt. Het presenteren als twee uitersteu betekent echter niet dat ze ell:aar iutshu-
ten. In veel wetgeving zullen zowel codificerende aLs modificerende aspecten te
herkemien zijn. Hetzelfde zal gelden voor directieve aspecten en aspecten gericht
op het bieden van ntunte.
hi het hiernavolgende ga ik kort in op deze twee stijlenparen. Te beginnen bij codi-
ficereta cn rrtodificereri. Eerder is in het voorgaande aangegeven wat Koopmans be-
doelt met het onderscheid tussen codificeren en modificeren. Daaniit blijkt dat hij
doelt op de pretenries die aan wetgevuig ten grondslag liggen. De wetgever legt
vast wat ui de praktijk en de maatschappij uitgekristalliseerd is of de wetgever wil
een ontwikkeling in de maatschappij op gang krijgen en sturen met als doel de
verbetering of aaupassing vau een situarie. Er valt een parallel te trekken met de
relatie tussen de wetgever en uitvoeringsorganisaties. De wetgever kan er voor
kiezen aansluiting te zoeken bij de iurvoeringsprakrijk zoals die plaatsvindt om
over te gaau tot het neerleggen in wetgeving van die wetgevingspraktijk nadat de
iutvoeringspraktijk zich heeft gevormd tot een consistent en bestendig geheeL De
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wetgever stelt zich dau dus sterk reactief op. Gekozeu kan echter ook worden
voor aaupassiug vau de iutvoeriugsprak-tijk. De wetgever stelt zich hierbij sterk
pro-actief op eu tracht via regulering ounvikkelingen iu het fimctioneren vau de
tutvoeruigsorganisatie op gang te brengen.
Het tweede stijlenpaar betreft di.rectief of n~inrte bieclen. In de relatie tusseu de ~vet-
gever en burgers of bedrijveu als normadressateu wordt tevens onderscheid ge-
maakt tussen eeu aaupak die gekeimierkt wordt door een sterk top-do~vn karakter
en een aaupak die meer gebaseerd is op het bieden van nwnte. Vergelijk bijvoor-
beeld het verschil tussen de door De Bnuju eu Teu Heuvelhof aangediude eerste
eu tweede geueratie iustrumenteu. Ook het versclullende karakter vau euerzijds
de co6rd'uiatiemechauismeu van direae toezicht eu de diverse vonueu van stan-
daardisering en auderzijds het coórd'uiatiemechauisiue vau onderlinge aanpassiug
duidt op een stijl gekeimierkrt door achtereenvolgeus eeu directieve aaupak ofeen
aaupak waarbij bovenal niuute wordt geboden. Keumerkend voor de directieve
stijl is dat de wetgever verordeneud optreedt, keuzes maakt voor de uitvoeriugs-
orgaiusaties eu weiuig discretiouaire numte laat voor ( discussie met) de uitvoe-
riugsorgaiusatie daar waar het bieden van numte wordt gekeumerkt door een
wetgever die keuzes laat aau de tutvoeriugsorganisatie. Daarbij is de reguleriug
eerder gestoeld op couumuucatie en ovemuging.
De vraag op welk moinent gereguleerd moet gaan worden, ziet op )ret onhvikke-
liitdsj~roces. Het out~vikkeliugsproces richt zich op de out~vikkeluigeu in de uitvoe-
ringspraktijk en welke positie de wetgever daarbij uiueemt wat betreft het mo-
meut van reguleren. Is de wetgever vooruamelijk eeu toeschouwer die de ontwik-
keluigen iu de iutvoeriug nrstig, achterover leuuend in zijn fautetul, aauschouwt of
daar zelfs geheel geen aandacht voor heeft? Ofis de wetgever volgend, ui de zin
dat het de outwikkeli.ngeu plaats laat vindeu om vervolgens waar nodig tot regule-
ring over te gaan? Dit laatste vertoont sterke gelijkeuis met codificatie in de zin
zoals Koopmans die gebnukt. Eeu stap verder gaat de wetgever als zij tracht out-
wikkeliugeu in de uitvoering aau te jagen eu te prikkeleu tot verdere uitwerking.
De wetgever is dan vooral stunulerend bezig. De wetgever kau echter ook het iui-
tiatiefnemen voor ontwikkelingen in de iutvoering. Het iuitiatief komt dan niet
van uirvoeriugsorgauisaties zelf, maar de wetgever vervult de rol van ivitiator. Dit
vertoont sterke gelijkenis met Koopmaus' modificatie. Zodoeude kunnen achter-




De vraag wat gereguleerd moet worden, betreft ltet nm~rijpir~spiirit van regnile-
riug. Op welke kuoppeu beoogt de wetgever te dnila:eu, oftewel wat is het object
van regiilering? Indien de wetgever zich richt op de wc~rkprocessc~i binneu iutvoe-
riugsorgaiusaties, gaat zij over tot procedurering. De wetgever kau zich ook rich-
ten op het beshut dat iuteindelijk tot stand moet komen. Dat besluit wordt aan (ui-
houdelijke) uormeriug blootgesteld. Iu tegenstelluig tot het reguleren vau de pro-
cedure wordt hiermee meer de `output' vau het beshutvornungsproces aLs object
van reguleriug gehanteerd. Eeu andere vorm vau output-gericht regulereu betreft
bijvoorbeeld het uistelleu van eeu verautwoordingsplicht uuddels jaarverslageu, in
saiueuhang met eerder gefornnileerde jaarplaiuieu, eu het daaraan koppeleu vau
finaucieringsregeliugen. Verder heefr de wetgever de mogelijkheid om de orflarti-
satie vmi rle uitvoerir~ als aangrijpingsptuit te kiezeu. (Her)stnicturering van de uit-
voeringsorgauisatie is dau aau de orde. Het persoruel van uitvoeruigsorganisaties
kau ook aaugrijpingspimt van reguleruig zijn. Aan dat personeel kuuuen bijvoor-
beeld eiseu worden gesteld wat betreft opleidiug, vaardighedeu eu keiuus. Zo ziju
er dus veel mogelijke aaugrijpuigspuuten aau te geven. Deze mogelijke objecten
van regtilering hoeven elkaar niet uit te sluiteu. Zo kan het uiteindelijke besluit ge-
nonneerd zijn iu combinarie met eeu hersmicnireriug van de orgauisatie. Ook
kuiuieu, naast normen voor het uiteindelijke beshut, normen geldeu voor het
werkproces, Uijvoorbeeld om er voor te zorgen dat dat proces voldoeude trauspa-
raut is voor de bt~rger eu de bttrger voldoeude op de hoogte is van mogelijke klach-
teu- en bezwaarschrifiprocedt~res.
De verschillende onderdeleu vau de wetgevuigssrijl, het onnvikkeluigsproces eu
het aaugrijpingspimt van wetgeving kiuinen op diverse manieren gecombineerd
worden. De wetgever kan de wetgeviugspraktijk willen modificeren. De wetgever
kan dan optereu voor het nemeu van het iniriatief waarbij ze op een directieve wij-
ze het werkproces gaat regiileren. Of de wetgever kiest er voor om de tutvoerings-
orgauisatie te willen overtuigen van het nut en de noodzaak van de beoogde modi-
ficatie waarbij de wetgever de uitvoeringsorganisatie stimuleert eu ten behoeve
daarvau opteert voor het treffen van een daarop aausluiteude subsidiëringsrege-
liug. Zo zijn meerdere varianten mogelijk.
Deze `hoe', `wanueer' en `wat-~~ragen zijn de voornaamste aualysepunten die iu de
casestudie gehanteerd zullen gaan worden. Op deze wijze wordt de casestudie in-
zichtelijk gemaak~t. Saiuen met de aspeaen vau publieke dienstverlening bieden
deze aspecten vau een wetgevuigsbeleid eeu goed handvat om ui de casestudie te
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kijken op welke wijze de wetgever daar getracht heeft de publieke dienstverlening
te verbeteren. Dit vuidt plaats in hoofdstuk 4. Eerst volgt iu hoofdsnik 3 een be-





Om een goed beeld van de Suwi en de positie van het Cwi daarin te kluinen krij-
gen is het vau belaug te k-ijken naar de achtergronden vau de totstandkonung vau
de Suwi. hi dit hoofdstul: wordt dit uizicht gegeven nuddels een beschrijving van
de totstandkonung van de Suwi; van de enquêteconmussie Buurmeijer tot en met
de Wet Suwi zoals die in 2001 is vastgesteld.
Hierboven spreek ik over het geven van 'uizicht'. Dat is wellicht een verkeerd eti-
ket. Eerder is sprake vazi het geven van een overzicht. In grote lijneu, in vogel-
vlucht wordt een beeld gegeven van de Suwi en de geschiedenis daarvan. Het is
een pure beschrijviug, en wel volgens de `officiële', veelal parlementaire stukken.
De (eigen) analyse en reflecrie komen ui het volgeud hoofdsnik aan bod.
Aangezien waarschijvlijk niet alle lezers goed thius zijn ui het terrein van de (uit-
voeriugssmictinir van de) sociale zekerheid, is het van belang ni deze inleidende
paragraaf het verschil aan te geven tussen de begrippen `uitvoeruigsorganisatie' en
`uitvoeringsinstelluig' zoals ik die bezig. `Uitvoeringsorgauisatie' is een algemene
term voor orgauisaries iuet een publieke taak, ui die zui dat ze een wettelijke taak
uitvoeren. `Uitvoeriugsuistelling' - ook wel bekend als `uvi' - is een specifiek soort
iutvoeruigsorganisatie op het vlak vau de sociale zekerheid die de werknemersver-
zekeringeu tutvoert.
2 Voorprogramma: de Commissie Buurmeijer
De herkoinst van de Suvvi-operatie is te herleiden tot het onderzoek van de parle-
mentaire enquêteconuuissie `Uitvoeringsorganen sociale verzekeringen'.121 Deze
Convnissie Buunueijer heeft tot veel veranderingen geleid in het sociale zeker-
heidsstelsel en de uitvoeringssmictui~r. Zo ziet de conunissie in haar eindrapport
1z~ Zie het eiudrapport van de Parletueutaire Euquêtecouuuissie iun~oeringsorgaueu werl:ne-
iuersvetzekeriugeu, luur~rstukkcri II 1992~93, 22 '30, nrs. '-S. Zie ook Bekke St Vau Gested
200~, p. 11.
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eeu d~vuigeude noodzaak tot fuudameutele verauderuigeu van het stelsel eu de
uitvoeruig daarvan. i 22 Daarbij behoort volgeus haar de nadruk vooral gelegd te
wordeu op deeluame aan het arbeidsproces eu miuder op het beroep doen op het
verzekeringsstelsel. Ook dieut de verdeliug van verantwoordelijkheden tusseu de
overheid en de sociale partners herijkrt te wordeu. De algemeue `les' die de com-
nussie tut haar onderzoek trekt was dat wetgeving, verdeling van verantwoorde-
lijkheden eu tutvoeriug iu onderlinge satueuhaug be- eu herzieu moeten worden.
Het centrale tutgangsptmt vau de sociale zekerheid dient volgens de enquête-
couuiussie derhalve te ziju `werk boven itilcomen'. Hiervoor is samenwerkiug tus-
sen de betrokkeu uitvoeruigsorgauisaties uoodzakelijk Uit het ouderzoek van de
Couuiussie Butuweijer blijkt dat bijvoorbeeld de relatie tusseu euerzijds de iut-
voeriugsorgauisaties die vooruamelijk verautwoordelijk zijn voor de tutkeringeu,
de bedrijfsvereuiguigeu, eu anderzijds de Arbeidsvoorzieiuug over het algemeeu
stroef verloopt.1'; De samenwerking verloopt uiet alleeu moeizaam op tutvoe-
ringsniveau, maar ook op departementaal iuveau tusseu het Directoraat Geueraal
(verder: DG) Sociale Zekerheid eu het DG Arbeidsvoorzieiuug.i'-{ De kuelptmten
lijkeu met name te liggeu iu de versclulleude doelstellingeu, orgaiusatiestructureu
- dit laatste ptmt speelt vooral op uitvoeringsniveau - en belaugeu. Het eue DG
richt zich op `iukomeu' eu het andere DG richt zich op `werk'. Het ene DG moet
er dus voor zorgeu dat menseu die dat nodig hebbeu een tutkeriug ontvaugen en
het andere DG moet er voor zorgen dat de menseu zouder werk zo snel mogelijk
aau het werk gebracht cvordeu. De bedrijfsvereuigiugen zijn sterk sectoraal eu
ceutraal georgauiseerd, terwijl de Arbeidsvoorzieuiug sterk regiouaal eu decen-
traal is georgauiseerd. De conunissie bepleit dau ook de afschaffuig vau de be-
drijfstaksgewijze tutvoering. In plaats daarvan zou een regiouale tutvoeringsstruc-
tuur voor de tutkeringsverzorgiug moeten komeu die nauw sameuwerkt met de
arbeidsvoorzieningorganisatie.
Volgens het kabinet zou die regionale uitvoering zo dicht mogelijk bij de werk-
gevers eu werkuemers plaats moeten viuden. ~ 25 Het moet daarbij mogelijk ziju om
de burgers eeu integrale gevaLsbehandeling te geveu. De uitvoeringsorganisaties
die zich richten op de tutkeruigsverstrekking en de uitvoeriugsorgauisaties die
zich bezig houden met het aau het werk krijgen vau menseu dieueu zodauig sameu
te w-erkeu dat de burger bijvoorbeeld uiet meerdere malen dezelfde iuformatie
rz2 Zie het eiudrapport, lu:rnermekken ll 1992~93, 22 '30, nrs.'-8, p. ~ I 1.
1z; Ziehet eiudrapport, Kunershtkkerr II 1992~93, 22 '30, urs. --S, p. 339.
~Z{ Zieheteiudrapport, K~unerstukkerr77 1992~93,22'30,urs.'-S,p.3-~9.
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hoefr te verschaffen of bij de verschilleude tutvoeringsorganisaties versclullende
berichten te horen krijgt. De samenwerking die deze uitegrale behandeliug moge-
lijk moet makeu, dieut procesgericht iugevuld te wordeu. Dit houdt ui dat de
werkprocesseu vau de betrokken uitvoeringsorgauisaties meer op elkaar afge-
stemd worden. Daarbij behoudt elke betrokken partij zijn eigen verantwoorde-
lijkheden eu taken. De voornaamste overweging die voor de keuze van deze pro-
cesgerichte aanpak wordt gegeveu is het feit dat deze vorm van sauienwerking het
sueLst eu het makkelijkst, dat wIl zeggen met weuug reorganisaties, verwezenlijk~t
kan wordeu. ~'-6 Bij de sauienwerkiug wordeu de arbeidsbureaus, de iutvoeringsiu-
stelluigen werlaiemersverzekeringen en de gemeentelijke sociale diensteu betrok-
keu. Deze aanpak moet leiden tot eeu iutegrale gevalsbehandeluig aan één loket.
Aan dat ene loket zou de burger terecht moeten kiumen voor het bepalen van de
afstand tot de arbeidsmarkt en de werk- eu uitkeriugsiutake. De betrokkeu partij-
eu maken tevens afsprakeu over de begeleid'uig vau met name moeilijk plaatsbare
Lutkeringsgerechtigden naar de arbeidsmarkt. Ook moet een `cliënrvolgsyteem'
opgezet worden waarvau elke betrokken turvoeriugsorgauisatie gebnuk maak~t.
3 Samenwerking in zwang
Aaugezien het kabuiet voor ogeu had bij de sameuwerkuig de bestaaude tutvoe-
riugstaken en -verantwoordelijkhedeu intaa te houdeu, guig het vorm geven van
het samenwerkiugsverband tut van de kaders die de Organisatiewet Sociale Ver-
zekeruigeu (verder: OSV) biedt. Iu de OSV wordt de uitvoeruig van de sociale ver-
zekeruigeu vormgegeveu. Kort door de bocht gezegd wordt geregeld welke tut-
voeruigsorgauisaties er zijn eu welke takeu ze hebbeu.
De OSV is in 1997 gewijzigd waarbij iuhverkiug wordt gegeven aan de conclusie
vau de coumtissie Buurmeijer dat de claimbeoordeling - de beoordeluig van de ui-
dividuele aanvraag - onafhaukelijk van de sociale partners plaats dient te vin-
deu. ~'-' De afstaud nissen de werkgevers en werkuemers enerzijds eu de iutke-
ruigsuistautie moet groter ~vordeu met het oog op het vergroten van eeu doelma-
~u Zie de brief vau de staatssecretaris SZ~V betreffeude de toekouvstige iun.oeriugsorgauisatie
~verkuemersverzekeriugeu, lu2nu~rsnikkeri I1199~~95, 2~ 215, ur. 1.
i Z6 Zie ouder audere het verslag vauhet algemeeu overleg betreffeude het l:abiuetsstandpimt S~T~~,
lu~rnermikkcht II 1996~9,', 25 000~V, nr. 6S, p. 1.
~ Z- Zie de memorie van toelichtiug ~Vijzigiug van de uin~oeringsorgauisatie sociale vertekeriugeu
(Orgauisatiewet sociale verzekeriugeu 199'), hanu~rsaikkeri II 1995~96, 2~ S'~, ur. 3, p. ,'.
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tige en vooral rechtmatige iutvoering. Tevens wordt met de OSV 1997 beoogd de
effectiviteit van de tutvoering te verbeteren door de uitvoeringsinstelluigen werk-
nemersverzekeringen in conciu7entie met elkaar te laten opereren.
In grote lijnen ziet de Lutvoeringsstructui~r er als volgt uit. De gemeenten zijn
en blijven op basis van medebewind verantwoordelijk voor de uitvoering van de
Algemene bijstandswet (verder: Abw). Het Landelijk instituut sociale verzekerin-
gen heefr de taak werknemersverzekeringen te laten ~utvoeren door uitvoeruigsin-
stelluigen ( uvi's). Voorbeelden vau u~z's zijn de Uitvoeringsinstelling Sociale Ze-
kerheid voor Overheid en Onderwijs (USZO), het Cadans voor onder andere de
zorg, het welzijn en de detailhandel en de SFB Groep (voorheen het Sociaal Fonds
Bou~vnijverheid). Deze instellingen krijgen in onderluige concurreutie nuddels
opdrachtverlening en mandatering de verantwoordelijkheid voor onder audere
het vastellen en het uitkeren van de uitkering. Bij de opdrachtverlening dient na-
drukkelijk ingegaan te worden op de invulling van de cliëntenparticipatie door de
uitvoeringsinstelli.ngen. Het Centrale Besnnir voor de Arbeidsvoorziening (ver-
der: CBA) stuurt de Regionale Besturen voor de Arbeidsvoorziening ( verder:
RBA's) aan. Het CBA en de RBA's hebben de verant~voordelijkheid voor de ar-
beidsvoorzieningen. Hieronder vallen arbeidsbenuddeluigstrajecten en het regi-
streren van werkzoekenden en vacatures. Het toezicht op de iutvoering ligt ui
handen van het College van toezicht sociale verzekeringen (verder: Ctsv). Het
Ctsv is als zelfstandig besnn~rsorgaan onafhankelijk geposirioneerd, zowel ten
opzichte van het departeinent als ten opzichte van de sociale partners.
De OSV 199i valt niet zozeer te beschouwen als een sluitstuk van de disaissie
omtrent de iutvoeruigssnvctinir, in de zin van welke organisaties hebben welke
iutvoeringsverantwoordelijkheden, zijn die organisaties publiek of privaat en op
welke wijze kan het beste invulling gegeven worden aan het toezicht. Het valt
veeleer te beschouwen aLs een `stand vau zaken', een eerste neerschrijvuig van een
lopend debat. Naast en los van dit soort smictuurvragen loopt ook de ~7aag en de
discussie hoe de satneinverking tussen de diverse uitvoeringsorgauisaties verbe-
terd kan worden.
In de memorie van toelichting bij de OSV 199i wordt verder ingegaan op deze
gewenste samenwerking tussen de gemeenten, het CBA~RBA en de uitvoerings-
instellingen, de zogenaamde `drie kolonwien'. Deze samenwerking is gewenst,
omdat dat zou leiden tot een grotere werkgelegenheid en arbeidspamcipatie, een
grotere `cliëntvriendelijkheid' en een vergroting van de doelmarigheid. De voorge-
stane samenwerking die in eerste instantie wenselijk was vanwege met naine de
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positieve effecten op de arbeidsdeeluazue wordt ook weuselijk geacht vanwege de
verbeteruig vau de Icwaliteit van de iutvoeruig ten behoeve vau de uitkeruigsge-
rechtige, de werkzoekeude eu de werkgever. Om meer uitstrooui uaar werk te be-
reiken, zullen de diverse sameiiliangende taken iu sameuwerking, zo wordt bepleit
in de memorie van toelichtuig, iutgevoerd dienen te wordeu zo dicht uiogelijk bij
de werkzoekeude. Het vergroteu vau de doelmatigheid en doeltreffendheid en het
verbetereu vau de dieustverleuiug wordeu luer als samenhangeude feuomeuen
beschouwd die elkaar kluuieu versterken.
Welke rol vervult de wetgever bij het iuiriëren, het vormgeven eu de verdere
iuvulling van deze sameuwerkiug tussen de `drie kolommeii ? Iu de diverse wetge-
viug wordt saiuenwerkiug inet de andere kolouiuien voorgeschreven. Zo heeft de
wetgever in de Abw iu artikel 111 i'-8, iu de OSV 1997 iu artikel-~3 en ui de Ar-
beidsvoorzieningswet in artike161'-~ deze verplichtuig tot sameuwerkiug ui het le-
veu geroepeu. Verder dau het stellen vau de samenwerkiugsplicht gaat de wetge-
ver uiet. Wel dient iu de verslaglegguigeu iugegaan te worden op de wijze waarop
de wettelijke plicht wordt ingevuld. Ook houdt de wetgever eeu slag om de arm
met de mogelijkheid bij algeuieue maatregel van bestuur (verder: auivb) uadere
regels omtreut de saiuenwerkuigsplicht te stellen. Daarnaast wordt de drie ko-
lonunen `verzocht' sauieu te komeu tot eeu veranderiugsproces dat moet leiden
tot de geweuste samenwerkuig. Daarop wordt de Regiegroep Saiueuwerkuig
Werk en Inkouieu (verder: SWI) in het leveu geroepen. Iu de Regiegroep SWI zijn
het Lisv, het CBA eu de Vereniging van Nederlaudse Geiueeuteu (verder: VNG)
vertegeuwoordigd. De Regiegroep iuoet met eeu advies komen hoe de voorge-
schreven saiueuwerkuig het beste iu het vat gegoteu kau wordeu.
4 SamenwerkingWerk en Inkomen
De Regiegroep SWI komt in 1997 met het ad~zes `Samen~verking in dy~ianusch
perspecrief. ~ 31 hi het advies worden de iutgaugspimten beschreven die teu grond-
slag liggen aau de procesgerichte samenwerking. Op basis van deze iutgangspim-
ten wordt een aantal varianten gepresenteerd die iu de praktijk (laumen) voorko-
meu.
128 ZieStb.199','60.
r 29 Zie Stb. 1996, 61 S.
r3o Samcrni~cvkirr~ ur cf}auintisch perspertiej 199~.
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In het advies wordt, het reeds bekende, `werk boveu iukoineu' als één vau de
vooniaaiuste uitgaugspuuteu naar voreu geschoven. Het aan het werk krijgen vau
(potentiële) uitkeringsgerechtigden inaakt het sameuwerkeu van alle betrokkeu
partijeu, iu ieder geval de drie kolommeu, noodzakelijk Uit het uitgangspuut vau
werk boveu iukoineu vloeit dan ook voort dat arbeidstoeleidiug eeu gemeeu-
schappelijke doelstelling is. De processen vau werkzaainheden van de RBA's, de
uvi's eu de gemeente moeteu roud de werkzoekeude georgaiuseerd worden. De
werkzoekende dieut iugevolge het advies ceutraal te staan. Er viudt geeu iutegratie
van taken plaats; elke koloin houdt haar verautwoordelijkheid voor haar takeu. De
sainenwerkiug wordt vorcngegeveu vautut de bestaaude iutvoeriugsorgaiusaties ui
een `frout office' die fuuctioueert als één loket. Er wordt dus iuet voorgesteld eeu
afzonderlijke orgauisatie op te zetten waariu de sameuwerking belichaamd wordt;
de uitvoeriugsorgauisaties werkeu sainen in de `frout office'.
De Regiegroep SWI zet ook eeu vijfral variauteu voor satnenwerkiug op eeu
rijtje. Alle varianten dieueu iu ieder geval aan een aantal randvoorwaarden te vol-
doeu. De eerste raudvoor~vaarde is dat elke betrokken partij gebniik maakt van
het zogeuaamd Cliëntvolgcouunuuicatiestelsel (verder: CVCS). Het CVCS facili-
teert de gegeveusiunvisseling tusseu de gemeeute, de uvi's, het RBA eu mogelijke
andere sameuwerkiugspartuers. De tweede randvoorwaarde is dat de saineuwer-
kuigspartuers dezelfde methode hanteren voor het bepaleu vau de afstaud tot de
arbeidsmarkt. Dit oin te voorkomeu dat de werkzoekende drie verschillende pak-
keu krijgt aaugemeteu; gekomen dieut te ~vorden tot eeu uuifonne en transparau-
te, zogeuaainde fase-iudeliug. Als derde raudvoorwaarde geldt dat op het uiveau
vau het regiouale saineuwerkuigsverband afspraken wordeu gemaakt over de
vonn van sauieuwerkiug eu de verdere uiwlling daarvau: `wie doet wat op welke
wijze'. Denk hierbij aan de geco~rdiueerde inzet vau uuddeleu bestemd voor het
aan het werk krijgeu vau de werkzoekende. De Regiegroep fonnuleert als laatste
voonvaarde dat wat betreft de locatie vau de frout office zoveel mogelijk aaugeslo-
teu dieut te wordeu op de bestaande kantoreu van de drie pamjeu.
De vijf variauteu die iu kaart worden gebracht verschillen van elkaar wat be-
treft het aantal activiteiteu dat bumen dat eue loket verricht wordt. Iu de nunst uit-
gebreide opzet viuden er alleen plaats de presentatie vau de vacatures, de registra-
tie vau geineeuschappelijke gegeveus eu de iuschrijving voor werk - daarbij hoort
teveus het globaal vaststellen vau de afstand tot de arbeidsmarkt (de admuustra-
tieve iutake iuchisief de globale fasering iu fase 1, fase 2~3 of fase 4) -, het iuuemen
vau de uitkeruigsaanvraag eu de doorvenvijziug naar uitkeringsinstanties. In de
meest uitgebreide opzet viudeu daarnaast ook nog plaats de beuuddeliug naar de
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arbeidsmarkt, het nader beoordelen van de afstand tot de arbeidsmarkt voor de-
geue iu fase 2 of 3(de lcwalificerende iutake), de acàveriug naar werk en de con-
troleacti~~teiten door de uvi's en de gemeeuten (de zogenaamde ASzC-
werkzaamheden), de uitkeruigsbeoordeliug en -beslissiug, het opstellen van reui-
tegratieadviezen en audere activiteiten omtrent arbeidsvoorzieuiug eu activering.
De Regiegroep beveelt aau dat de lokale en regiouale partners iu staat moeten
worden gesteld om binnen het boveustaaude kader zelf de satneuwerkiug gestalte
te geven. De samenwerkiugspartuers moeten de mogelijkheid hebbeu om te kie-
zen voor ééu vau de variauteu of een combiuatie van meerdere variauten. Dit met
name met het oog op het uoodzakelijke draagvlak voor de sainenwerkiug. Gelet
op de `majeure veranderingen' waannee de tutvoeriugsorganisaties zich reeds
hebben moeten stellen, bijvoorbeeld iu het kader vazi de OSV, acht de Regiegroep
deze numte voor de tutvoeringsorgauisaties van groot belaug.
De Regiegroep gaat ook ui op algemeue condities die noodzakelijk zijn om de
sameuwerking in de sociale zekerheid te laten slagen. Een daarvan is dat de com-
ple~teit vau de sauienwerking enerzijds - dit moge ondertusseu dtudelijk ziju - eu
de gewenste helderheid naar de tutkeringsgerechtigdeu~werkzoekeuden auder-
zijds noodzakelijk maakt dat er in regelgeviug een `kader (ui hoofdlijnen)' wordt
gegeveu voor de sameuwerkiug. Het eukel voorschrijven dat er sameuwerkiug
dieut te ziju, wordt iu het advies als te weiuig richtinggevend beschouwd.
Iu de kabinetsreactie op het advies van de Regiegroep SWI wordt nogmaaLs de
hoofddoelstelliug van het SWI-traject weergegeven, te weteu: het zoveel mogelijk
menseu aau werk helpen via eeu klantvriendelijke eu efficiënte toeleid"uig naar ar-
beid eu zo uodig tutkeriugsverstrekking. ~ 3 i Hiervoor worden samenwerking en
stroonilijuiug vau de werkzaamheden van de gemeeuten, de RBA's en de uvi's aLs
esseutiële voorwaarden beschouwd. Deze sameuwerkiug eu strooinlijnuig zou
plaats dieneu te gaan vuiden in de SWI-ceutra~;z. Om de SWI-centra vazi het pa-
pier iu de praktijk te krijgeu, wordt de eerder aangegeven `bottom up' benaderiug
gehanteerd. De tuteindelijke vormgeving en invulliug vau de SWI-centra moet
plaatsvinden door de saineuwerlsngspartners. Hierdoor ktumeu verschillen ont-
staau iu de inrichtuig van het SVVI-cenmun eu de ~~zjze van uitvoeriug van taken.
Vanuit de gedachte `laat duizeud bloemen bloeien' wordt dit zelfs wenselijk ge-
acht. Daar staat tegenover dat het kabinet uiet de numte wil geven aau de tutvoe-
riugsorgauisaties die de Regiegroep adviseert. In de kabinetsreactie wordt name-
~; i Zie Kabiuetsreactie SR~-ad~7es. Karricrm~kken l11996J9,'. 25 000 X~', ur. 5?, p. 2.
~'Z Het kabiuet prefereert S~~~I-ceutra boveu het gebruik van de tertu `frout-offices', zie p. 2.
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lijk aaugegeven dat in een dergelijk SWI-cenmtui ten minste een vijfral taken moe-
teu worden uitgevoerd: (1) de presentatie van de vacatures en zo mogelijk direct
bemiddeleu naar werk, (2) de administratieve intake, (3) de globale fasering, (4)
het innemeu van de uitkeringsaanvraag en doorverwijziug naar een uitkeringsin-
stantie en (5) de lcwalificerende intake. Hiermee wordt één van de varianten die de
Regiegroep heefr onderscheiden - in wezen betreft het variaut 3-, als mi„innim
voorgeschreven.
Eeu belaugrijke rol, op aaugeveu van het advies van de Regiegroep, is wegge-
legd voor zogenaamde `onderstetmeude' regelgeving. Ouderstetmend, in de
vvoorden van het advies, in de zin vau het bieden van een kader voor de samen-
werk-uig eu iu de ziu van stuuulerend. Het kader wordt gegeven door een amvb en
het Sameuwerk-ingsbesluit SWI133, dat aangevtild wordt door een uiinisteriële re-
geluig; de uiteiudelijk genaamde Samenwerkuigsregeliug13}. Iu het Samenwer-
kiugsbesltut wordt de totstandkouuug van de SWI-centra gefaseerd voorgeschre-
ven. Voor 31 december 1998 moeteu de afspraken betreffende de sameuwerkiug
tusseu gemeenten, het Lisv~de uvi's eu de Arbeidsvoorzieuingsorganisatie ziju
vastgelegd in eeu satnenwerkuigsovereeukomst. Vervolgeus dieuen de SWI-
ceutra voor 31 december 2000 tot stand zijn gekomen. Ook wordt in de amvb
aangegeveu welke ouderwerpeu iu ieder geval aau de orde moeteu komen.~;s Biu-
nen de SWI-centra behoren ten minste de vijf hierboven vermelde werkzaamhe-
deu verricht te worden. Het ziju deze werkzaamheden die vastgelegd ziju ui de
ministeriële regeling. In deze regelgeviug wordt dus voornamelijk weergegeven
hoe de sanienwerking tot stand dieut te komen eu aan welke mi~imtmieisen de
SWI-centra behoren te voldoen. Middels de Stimttleriugsregeling SWI136 kunuen
de sainenwerkingsparrners eeu subsidie krijgeu als tegemoetkomiug ui de voorbe-
reidingskosten voor het oprichten van het SWI-cenmun. ALs voorwaarde geldt dat
er een samenwerkingsovereenkomst tot stand is gekomen die in overeenstem-
miug is met het Samenwerkingsbesluit en de Samenwerkingsregeling. Het vol-






Vaststelling van de werkzaamheden die in een SWI-centnuu worden verriclit en bepalingen
omtrent iuschal:eliug vau werkzoekenden, Stcrt. 199?, 2~9, p. 30, later omgezet in de Sazuen-
~verkiugsregel'utg SWI, Stcrt. 1995, 98, p. 10.
Zo díenen afsprakeu gemaakt te worden over de ~vijze van registratie en uinvisseling van de
diverse gegevens, de wijze waarop gebruil: gemaakt ~vordt van een bestandsindeling, de ~vijze
vau seleaereu vau werkr.oekeudeu teu behceve vau rénttegratietrajecten, klacluenbel,audeling,
de ~vijzen vau doorzenden vau iutkeriugsaauvrageu eu de ~vijze van beslecliting vau geschillen
omtrent de sau,euwerlcing.
ZieStc7t.199,', 2-19, p. 3S.
5-~
IN VOGELVLUCHT
shut eu de Saineuwerk-ingsregeliug is dus toereikeud om voor subsidie ui aatuner-
kiug te koinen; er hoeven niet uieer `inspaiuuugen' verricht te wordeu dau wette-
lijk voorgesclu~eveu.
Als wezeulijk ui de sainenwerkuig waarbij toeleid'uig naar werk voorop staat,
wordt beschouwd het zorgvuldig bepaleu vau de mogelijkhedeu vaii de werkzoe-
keudeu tot tenigkeer iu het arbeidsproces. Het toepassen vau de bestandsindeluig
inoet deze inogelijkheden eendtudig vastleggen en transparaut maken voor de or-
gauisaties en werkzoekeuden. De bestandsuideliug houdt ui dat de werkzoekende
iugedeeld wordt in eeu vier-faseuiuodeL Fase 1 houdt iu dat de werkzoekeude
eenvoudig werk kan vinden: werk op korte teniuju. Bij fase 2 en 3 is de werkzoe-
kende wel bemiddelbaar, maar zal luj wel oudersteiuid inoeten worden bij het viu-
den van
werk, bijvoorbeeld iniddeLs scholing: werk op de uuddellange terniiju.l;- Van
werkzoekeuden iu fase 4 wordt verwacht dat ze, zelfs uiet inet onderstetuuug, niet
snel werk zulleu viuden: werk op de lange termijn of in het geheel niet. Het kabiuet
stelt dat deze bestaudsindeluig zo objectief mogelijk uioet ziju, in de zin dat alle
betrokken iutvoeruigsorganisaties de iudeluig uiuform toepassen eu dat bijvoor-
beeld de sintatie op de lokale arbeidsmarkt de bestaudsindeling niet mag beui-
vloedeu. De Regiegroep beveelt aau de kaders vau de bestandsindeling vast te leg-
gen in regelgeving. Het kabiuet wil eerst bekijken hoe de bestaudsiudeliug zich
verder ontwikkelt en wil dan `uader bezieu hoe kan worden bevorderd dat ieder-
eeu op dezelfde gronden wordt beoordeeld' ~;s ~;y
5 Van SWI naar Suwi: Suwi in eerste aanleg
Zoals iu paragraaf 2 al is aaugegeveu, loopt het SWI-trajea parallel aan de discus-
sie Over ~vijzingen iu de smicnnir van de iutvoering van de sociale zekerheid en de
Arbeidsvoorzieniug. Zo wordt met de OSV 1997 een eerste stap gezet uaar
marlmverkuig ui de tutvoering. Het Lisv heeft de taak werlaiemuersverzekeriugen
te lateu uitvoereu door uitvoeruigsuistellingen (u~z's). De u~~i's krijgen ui onder-
~ j- Bij fase 2 zou werk ge~~oudeu moeteu lniuneu worden biuuen ééu jaar. Bij fase 3 zou dit tnoe-
ten Inuiuen iu een tijdsbestek vau lauger dau één jaar.
138 ZieKabiuetsreactie 5~~~-ad~~es, Kruncrshikkert II 1996~9,', 25 000XV, nr. 5,', p. 10.
139 A1 snel ~vorden de SM-ceutra C~vï s geuoemd. Zie daarover I{rrau~rstukkeri 77 1997~95, 25 600
XV, ur. -~9, p. 2, noot 1. Hec goocheleu uiet en wijzigen ~.an uameu is iu de sociale zekerheid
geen zeldzaaiuheid.
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linge concurrentie middels opdrachrverlening en mandatering de verantwoorde-
lijkheid voor onder andere het vastelleu en het iutkeren van de uitkering.
Met het Su~vi-traject (Structuiir vau de Uitvoering Werk en Iukomen) worden het
streveu naar samenwerking en de structutu~wijzigingen samengebracht. Gelijktij-
dig met de verauderingen iu de verdeling van de tutvoeringsverautwoordelijkhe-
deu wordt de sameuwerking geïnstitutioualiseerd. Het doel van deze veranderin-
gen is het bij de start van het proces bieden van één loket voor de cliënt, waarbij
suellere en betere toeleiding uaar werk plaats viudt vau (tutkeringsgerechtigde)
werkzoekeudeu en dat het moet leiden tot vergrotiug van de doehnatigheid en
doeltreffendheid vau de tutvoering.~}~ Dit uit zich in een zevental criteria waaraau
de uiteiudelijke vormgeving van de uitvoeringsstructuur dient te voldoen. Natuur-
lijk geldt (1) het ondertussen welbekende adagium `werk boveu inkomen'. Ook
behoort (2) cliëntgerichtheid voorop te staan. Waar mogelijk moeten (3) taken
neergelegd worden bij concurrerende en private uitvoerders. (-~) De claimbeoor-
deliug blijft in handeu vau publieke uitvoerders. De veranderingeu dieueu te lei-
den tot (5) een veruuudering van het aautal doubhires iu de tutvoering. Steeds be-
hoort (6) diudelijk te ziju wie verantwoordelijk is voor welke taken waarbij de be-
voegdheden aansluiten op deze verautwoordelijkliedeu. Eu als laatste moeten (7)
de bevoegdheden zoveel iuogelijk aansluiten op de fiuauciële prikkels, zoals de
VVW-wachtgelden, die in het sociale zekerheidsstelsel zitten.~{i
De voorgestelde uitvoeruigsstrucntur bestaat uit drie iutvoeriugstakl:eu: de ge-
meenten, de uvi's en het Landelijk Instiaiut voor Werk en Inkomen (verder: LI-
WI)~Cwi's. Met betrekking tot de bijstand geldt dat de gemeenten belast blijveu
met de uivoeriug van de Abw, zoals de claimbeoordeling, de réintegratie eu de
sanctionering. De C~~i's hebbeu tot taak zorg te dragen voor de intake en de fase-
indeling van Awb-cliëuten en het opstellen van reïutegratieadviezen voor de ge-
meenten.
Met betrekking tot de werknemersverzekeriugen - zoals gezegd is de focus in
dit ouderzoek vooral gericht op de VVW en de Abw - valt het Lisv `weg'. De uvi's
worden zelfstaudig verautwoordelijk voor de iutvoeriug. Zij wordeu verder gepri-
vatiseerd en dienen in conauTentie met andere uvi's te fiinctionereu. Om het ver-
groten van het aautal uvi's mogelijk te maken, worden de voorwaarden voor het
i~ Zie de brief van de uuuister en staatssecretaris SZW betreffende kabinetsstandpunt Su~vi, IGi-
mcrmikkctt I1199S~99, 26 ~~S, ur. 1, p. 9-10.
~~~ Zie kntricrstukkcht II 1995~99, 26 -~3, nr. 1, p. 10.
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oprichten en het voereu van een uvi versoepeld. Zo vervalleu de beperkingeu iu-
zake de bestediug van wiusten. Tevens vervalleu de beperkiugeu op het verrichteu
vau private takeu en het iutbestedeu vau werkzaamhedeu. Eeu andere wijziguig
die zou moeteu leiden tot meer marktwerking is de decentralisatie vau het op-
drachtgeverschap voor het lateu iutvoereu van de werknemersverzekeruigen. Zo-
als gezegd verdwijnt het Lisv en komt het opdrachtgeverschap te liggen bij decen-
trale opdrachtgevers. Deze worden sector- eu werkgeversgewijs opgericht door
met name CAO-pamjen. Zo zouden meer opdrachtgevers ktuuien ontstaan met
als beoogd gevolg het vergroteu vau de marktwerking.
Het Cwi is voor wat betreft de werknemersverzekeringeu verautwoordelijk
voor, uet als bij de Abw, de uitake, de fase-indeliug eu de reïntegratieadviezen.
Aangezieu het Cwi beschouwd wordt als hét publieke orgaan op het terreui vau de
werkuemersverzekeriugeu eu de uvi's aau couau-rentie onderhevig ziju, viudeu de
claimbeoordeliug eu het opleggen van saucties plaats door de medewerkers van
het Cwi. Iu feite betreffen deze beslissingeu van eeu Cwi voomamelijk die onder-
deleu vau de claunbeoordeling die ui de ogen van het Suwi-voorstel beslissingen
met zich meedrageu die een substautiële beoordeliugsruunte iu zich hebben. Na-
chlikkelijk wordt hier gezegd `door de medewerkers van het Cwi' aaugezieu deze
medewerkers bepaalde beslissiugen (kuiuien) nemeu teu kautore vau eeu uvi. Het
gaat dan om de claimbeoordeling iu het kader van de WAO, de vervolgbeoorde-
luigeu eu het opleggen van sancties gedureude het WW-traject. Dit wordt ook wel
het `loodsmodel' geuoemd. ~ -~z
Alle Cwi's makeu onderdeel uit van één publiel.-rechtelijk lichaam, het eerder ge-
uoemde LIWI. Het LIWI sttnut de Cwi's aau, die dus eigeulijk te beschouweu zijn
als vestigingeu van het LIWI. Net aLs het Lisv verdwijnt de Arbeidsvoorzienings-
orgauisatie. Eeu aautal takeu gaan over naar het LIWI~Cwi. Het betreft bijvoor-
beeld de registratie van werkzoekenden eu vacatures, het toeleideu vau direct be-
uuddelbare werkzoekenden naar werk en het verstrekken van informatie en ad-
vies aau werknemers en werkgevers over de rechten en plichten op het gebied vau
uitkeriugen eu over de arbeidsmarkt. Het LIWI heeft verder tot taak de inzet van
reuitegratienuddeleu te coárdineren en de nationale vacatitrebank eu sollicitau-
teubaul: te beheren. Audere taken, zoals scholiugs- en réiutegratietrajecten, wor-
den geprivatiseerd. Met het invoereu vui Su~vi wordt de reuitegratiemarkt vrijge-
steld aan marlmverking en hoeven bijvoorbeeld de gemeenteu uiet meer verplicht
~{Z Zie (uerover onder audere Noordaui 1999, p. 309.
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in te kopen bij de Arbeidsvoorziening. Het toezicht op de uvi's en het LNVI komt
te liggen bij het Ctsv.
6 De kritiek
Op het Suwi-voorstel komen de nodige negatieve reacties.i-~3 De kritiek richt zich
onder audere op drie punten, te weten de bevoegdhedenverdeling, de aausturuig
van de tutvoeruigsorganisaties en de kwaliteit van de dienstverlening. Voordat ik
tot een beschrijving van deze ptmten over ga, dient opgemerkrt te worden dat deze
la.itiek behaudeld wordt in dit hoofdstuk, en niet in het volgend, aaugezien de kri-
tiekptuiten aanleiding waren voor het tot stand komen van het tuteindelijk Stnvi-
voorsteL Vandaar dat wellicht in enige mate afgeweken wordt van het tutgangs-
ptuit van dit hoofdsndc, te ~veten het geven van een pt~re beschrijvuig.
De kritiek wat betreft de bevoegdhedenverdeling ziet met name op de `knip' in de
gevaLsbehandeliug, vooral bij de WAO en de WW. De bevoegdhedenverdeling
nissen het LIWI~Cwi's en de uvi's trekt dus voornamelijk de (negatieve) aandacht.
De iuteindelijke toekenningsbeslissing bestaat tut enkele deelbeslissingen, oftewel
bouwstenen. Deze bouwstenen zijn verdeeld over het LIWI~Cwi's en de uvi's.
Het verdelingscriteritun dat bij substantiële beoordelingsntimte de taak toebe-
deeld moet worden aau het LNVI~Cwi's wordt beschouwd aLs onvoldoende tut-
gewerkt om bnukbaar te zijn en roept veel vragen eu problemen op. ~-~{ Watuieer
is sprake van beoordelingsntitnte en wanneer is die numte dau substantieel? De
basis van deze problemen ligt in het feit dat in het Suwi-voorstel blijkbaar uitge-
gaan wordt van de gedachte dat het beslissingsproces op te splitsen is daar waar
bijvoorbeeld de SER en Noordam wijzen op het feit dat de ttirvoering handelt om
`systematisch samenhangende taken en bevoegdheden' die uitgevoerd wordeu in
een `dyvanusch en interactieP proces. I~S Binnen de Cwi's wordt beslist over de
verwijtbaarheid van het ontstaan en het voortduren van de werkloosheid, de vast-
stelling van de mate van arbeidsongeschiktheid en de fase-indeli.ng, terwijl de uvi's
tot taak hebben de verzekeringsplicht vast te stellen, de referte-eis te beoordelen
1-k3 Zie onder andere Arhnes Striu-tiiur iun~ocrir~ werk er~ Gikorru~i (ven~olgrulti~s Or~ariisntic uitvoe-
rui~ sai~ile ver:ekerire~eii) 1999, Noorávn 1999enFliut lx Van Gen~en 1999.
~}~ Zie Arliries Striu~hntr irill~oern~ ~vcrk c~i irikomer~ (ven~ol~~uf~nes Orgariiuitieiiitvoeriiig socinle ver~c-
kc~ril~e~i) 1999, p. 33-36 en Noordatn 1999, p. 309-311.
~}s Zie Advics Stnrchrur uih~oerir~ wcrk er~ i~ikonieri (vervolQ~uíiri~s Orgmrisatie uil~~oerir~ socuile verze-
ken)~eri) 1999, p. S5 en Noord.wi 1999, p. 310.
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en vast te stelleu ofer sprake is vau arbeidst~renverlies. De referte-eis houdt iu gro-
te lijnen in dat de werl.~uemer eeu bepaalde periode iu dieustbetrekkiug moet heb-
beu gewerkt oln voor het recht op eeu werkloosheidsuitkeriug in aatmierkiug te
komen.
Aaugegeveu wordt dus door de critici dat dit gehele beslissiugsproces uiet, eu
iu ieder geval iuet aan de hand van het eerder vennelde verdelingscriteriiun, zou-
der meer opgesplitst kan wordeu. Dat zou namelijk leiden tot oudtudelijkheid over
verantwoordelijkhedeu en bevoegdheden.t-~6 Wie is eindverantwoordelijk voor
het uiteindelijk toekemiuigsbeshut eu tegeu wie moet iu bezwaar ofberoep gegaan
wordeu? Eu, als dat bijvoorbeeld het LIWI~Cwi's is, behoort het LIWI~Cwi's dan
ook uiet de daarop aanshutende bevoegdheden te hebbeu. Als criteriwn in het
Suwi-voorstel wordt namelijk gesteld dat de bevoegdheden moeten aaushuteu op
de veraunvoordelijkheden. hidieu het LIWI~C~vi's eiudverant~voordelijk is voor
het tuteindelijk besluit, zou dat met zich breugen dat het (direct) nivloed behoort
te hebbeu op het fimctionereu van de uvi's. Hienut voortvloeieud zou de voorge-
stelde bevoegdhedenverdeling eeu poteutiële bron van competeutiegeschillen iu
zich bergen. ~{- Wat betreft Noordam mag bijvoorbeeld het loodsmodel dau ook
ver opgeborgen wordeu iu eeu lOOds, `omdat het eeu zekere garantie is voor con-
flicteu en spanningen'Ifs.
Wat betreft de aansturiug vau de turvoeruigsorganisatie wordt ouder meer als
kuelpimt gezieu de relatie muuster-LIWI en de relatie LIWI-Cwi's. In het Suwi-
voorstel wordt weergegeven dat het LIWI de fiuictiouele euidveraunvoordelijk-
heid krijgt eu dat de uiinister politiek verautwoordelijk is.
Op welke wijze deze scheidiug van verautwoordelijkhedeu vorm gegeveu
wordt eu waar dan die scheidiug komt te liggen, blijft echter omutgewerkt. t{9 Be-
hoort het iuet eeuvoruug uidelen van werkzoekenden iu fases en het ougelijk be-
oordelen van clauns tot het bereik vau de fimctiouele of van de politieke veraut-
woordelijkheid? Het LIWI is zoals gezegd ééu publiekrechtelijk lichaani waaron-
der de Cwi's vallen. De Cwi's voeren dus de bevoegdhedeu uit van het LIWI . Iu
het Suwi-voorstel is volgens onder andere de SER eu Noordam te weinig aan-
lfb Zie Ad~~c Structteur uin~oerin~ n~erk err árkomerr (ven~ol~ndvies Orarntisntieuin~oerárg socinle i~erze-
kcrur~crr) 1999, p. 6 en Noordam 1999, p. 309-311.
t;- Zie Adi~ics SmuYurrr uitvocrirrfl rverk err urkvnrerr (vcrvolgruí~tics Org~npsntie tnh~oerirtfJ socinle ver:.e-
kcrirtden) 1999, p. 6.
r~R ZieNoordaui 1999, p. 309.
r{9 Zie Ad~nes Strru-nurr uih~ocrirtQ u~crk ert urkvrrrerr (i~en~oldndines Or~másntíe uin~vcrirt~ svcutle ~~cr:..e-
kerirr~crr) 1999, p. 95-96.
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dacht voor het probleem van de aansturiug door het LIWI van de Cwi's. Beoogd
worden overigens zo'n 200 Cwi-vestigingen. Aangegeven wordt dat een aantal
vrageu onbehaudeld blijven. Het gaat dan bijvoorbeeld om de vraag op welke pun-
ten uuiformiteit wordt vereist; op welke punteu differenriatie toegestaan wordt of
zelfs toegejiucht wordt en hoe kunnen de gewenste tuuformiteit en differenriatie
bewerkstelligd wordeu. Het LIWI kau enkel richclijnen stellen, treedt niet in ge-
valsbeslissuigen, maar is daar toch verantwoordelijk voor. i so
Volgeus deze kririek is ouvoldoende gewaarborgd dat er een evenwicht bestaat
nissen enerzijds de sturende bevoegdheiden van het centrale niveau en anderzijds
de ruiuite voor de Cwz's om op flexibele wijze in te klinuen speleu op regionale
omstandigheden.
De kritiek die zich richt op de lcwaliteit van de dienstverleuiug richt zich bij de
SER ouder audere op de vrees dat de (kwaliteit van de) diensrverlening aan werk-
gevers van eeu lager niveau zal zijn dan de diensrverlening die de Arbeidsvoorzie-
iuugsorgaiusatie voorheeu verleeude. t s 1 Dit zou voornamelijk te wijteu zijn aan
het veruunderen van specialistische kennis die bij de RBA's aauwezig was.
Iu zijn rapport constateert de SER verder eeu verschil in ontw~ikkeling in de
vormgeving vau de samenwerking. Waar in het SWI-traject eeu grote vrijheid was
voor het invullen van de samenwerking, wordt in het Suwi-traject gekozen voor
ééu variaut. Daarbij, zo coustateert de SER, wordt het iutgaugspimt van de SWI,
dat bij de samenwerkiug elk der partijen him bevoegdhedeu en verantwoordelijk-
hedeu behouden en zelfstandig tutvoeren, losgelaten. Binuen de Suw~ vindt `her-
verkaveling' plaats van bevoegdheden en verantwoordelijkhedeu. i Sz In de ogen
van de SER zou het opzetteu van een dergelijk landelijk aangestuurd netwerk van
Cw~'s het gevaar in zich kunnen bergen vau gebrek aan flexibiliteit om in te kun-
uen speleu op regionale behoefren op het vlak van het arbeidsmarktbeleid.ls3 Dit
wordt uog versterkt door, en daar richt zich de kritiek met uame op, de extra con-





ZieAdtáes Strtu-nnir uitvOel'plg 14!L'I'~Z CIl 11L~t17111CY1 ~VL'11~olgculvic~ Organisatie uisvoeruig socuile verze-
kcringert) 1999, p. 97-9S en Noordam 1999, p. 307-30S.
Zie Aditics Smrctian tiitvoc~rutg werk eit irikottu~i (vervolg~ufvies Orgntásntic uitvoeritrg sociale ver`e-
keriilgen) 1999, p. 36-39.
Zie AdL7es Stnrcneur uitvocráig u~crk ai nikomen (ven~olg~uívies Org~uuuitie irilvoering socinle ver`e-
keririgcri) 1999, p. 92.
ZieAdt7es Smu-hnir ititvoeririg u~erk eri uikotr~eii (ven~olgnd47es Orguniuitie uitvoerii~ socic~le verze-
keru~en) 1999, p. 11.
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teemovergaugen die voortvloeien tut het Suwi-voorsteL ~ 5{ Zowel voor een ge-
deelte van het tutkeruigsproces, de uitake en~of onderdelen vau de clauubeoorde-
ling, als voor een gedeelte van het reïntegratieproces, de fase-indeling en reïntegra-
tieadviezen, moet de werkzoekende bij het Cwi zijn, terwijl deze voor bijvoor-
beeld (onderdeleu van) de claimbeoordeling en het reïntegratietraject zelfweer bij
de getneente of de uvi moet zijn. Deze splitsing kan zelfs meer contachnomenten
en overdrachteu tot gevolg hebben dan in de `preSuwi-periode'. i~~ Met naiue
Noordam wijst op het feit dat de splitsing die voorheen bestond tussen de Ar-
beidsvoorziening (werk) eu de tutkeruigsinstanries (uilcomen) verwisselt is voor
een nieuwe splitsiug in het tutkeringsproces.l sb Dit ter~ti~ijl er in feite ook nog
steeds een kuip zit in het arbeidstoeleidingsproces. Werk en inkomen zijn niet
meer gesplitst ui de Suwi waardoor eeu géintegreerd proces ontstaat waarbij de
diverse taken betreffende tutkering en arbeidstoeleidiug verspreid zijn over meer-
der uirvoeringsorganisaties. Mede ten gevolge van de verdergaande marktwerking
moet een tutkeriugsaanvrager bij meerdere orgauisaties aaukloppeu. De v~~jze
waarop de tutvoering in het voorstel vormgegeveu wordt, zal in de ogen van de
cliënt niet logisch lijken. Zo stelt Noordam:
`De stopcontacten in een nieuwe wouing moeten op eeu voor de bewouers
functiouele plaats worden aangebracht, wat de buineuhuisarclutect ook van de
plaats moge vinden.'15-
Zo is de kans groot dat ten gevolge van de `knip' in de uitvoering eeu cliënt aan
meerdere loketten (dezelfde) uifonnatie voor eeuzelfde (toekennings)besltut moet
leveren. Hierop aanshutend geeft Noordam aan dat de één-loket gedachte welis-
waar populair is, maar dat die gedachte in een bepaald opzicht een fictie is. ~ 5s Ze is
niet houdbaar en uiet (volkomen) te realisereu gelet op de comple~teit van de tut-
voering van de sociale zekerheid, die met zich mee brengt dat in een later staditun
aan de werkzoekende nogmaals om informatie wordt gevraagd of dat luj nog-
maals op moet komen draven voor verder onderzoek, bijvoorbeeld door een des-
ktmdige.
rs} Zie Adtn~s Strricnutr uit~~ocrár~ i~~crk c~r urkonu~rr (ven~olfj~ufiáes Or~jnnisntie uih~oerirr~ socinle ~~er,.e-
kerir~ert) 1999, p. 11 en Noordaui 1999, p. 313-31-1.
r ss Zie Adi7es Structrncr rritvoerirrQ ii~crk en irrkornerr (ven~ol~adiries Ord~rnisnáe uih~oerir~ socurle t~cr`e-
kcrutf~ert) 1999, p. 91 en Noordaiu 1999, p. 314.
rsb ZieNoordam 1999,p.31~.
rs- Zie Noordam 1999, p. 316.
rsA Zie Noordam 1999, p. 313.
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De discttssie die zich ontspint naar aanleiding van het Suwi-voorstel spitst zich
uiteindelijk met name toe op de verdeling van taken over private en publieke uit-
voeringsorganisaties. Zo zijn er voorstanders voor een verdere concentratie van
taken in de hand van één publieke uirvoeringsorgaiusatie. Deze kan dan wellicht
aLsnog taken uitbesteden.' S9 Anderen zijn voorstander van een gehele private uit-
voering van de werknemersverzekeringen.'bo De SER adviseert alle taken bij de
uvi's te leggeu, mits sprake is van een juridisch afgezonderd en niet op wuist ge-
richte eenheid binnen een holding, maar kan zich ook, zoaLs een echt `polderinsti-
tinit' betaamt, neerleggen bij een uitvoering die geheel in de handen ligt van een
publieke organisatie.' 61
7 Suwi in hoger beroep: `Die Wende'
Vanwege de kritiek op het eerste Suwi-voorstel van maart 1999 vindt ui een twee-
de Suwi-nota van januari 2000' 6'- een heroverwegiug plaats.
De Suwi ziet er in grote lijnen als volgt uit. De gemeente blijtt, net als bij het eerste
voorstel, verantwoordelijk voor de claimbeoordeling en de uitkeringsverzorguig in
het kader van de bijstand en is opdrachtgever voor reïntegratietrajecten voor Abw'
ers.
De grootste verandering vindt plaats bij de werkuemersverzekeringeu. Voor
de werl.-nemersverzekeringen komt één publieke uitvoeringsorgauisatie, het Uit-
voeringsorgaan Werknemersverzekeringen (verder: Uwv), die de premies int, de
claims beoordeelt en de uitkeringen verzorgt. De werkzaamheden van het Uwv
worden op regionale vesrigingen tutgevoerd. Daar waar dus eerst gekozen was
voor privatisering in de uirvoeruig en meer uvi's, komt er nu één publieke organi-
satie met vestigingen in de regio's. Voor WW'ers is het Uwv tevens opdrachtgever
voor de reïntegratietrajecten. De reïntegratietrajecten worden in conciirrentie
door private reïntegratiebedrijven iutgevoerd.
16:
Zie onder andere Noordun 1999, p. 315 en diverse ruoties iugediend door de Tweede Kamer
in reactie op het Su~~-i-voorstel, Iuaru~m,kkeri 111993~99, 26~8, nrs. 2-4.
Zie onder andere F1uit 8t Vau Gerven 1999, p. 3'0.
Zie Adtnes Sm~cnnir iáiti~oerii~ u~crk ert irtkottrer~ (vervoltJrul~ties Orgmiiuztie iriivoeriiig socuile ver:e-
kerindeii) 1999, p.'.
Brief ininister en sraatssecretaris betreffeude SZW betreffende nader kabinetsstandpunt Suw~,
Iunriermikkeri II 1999~ 2000, 26 -1-~S, nr. '.
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Het LIWI~Cwi's krijgt door deze `Weude' uuuder takeu eu wordt belast - of
belust, het ligt er maar aau hoe je er tegen aau kijkt - met de iutake voor werk eu
iukouieu, de fase-iudeluig eu zo inogelijk de directe beuuddeluig uaar werk. hi het
Cwi wordt men dus iugeschreven aLs werkzoekende, wordt bepaald wat de af-
staud is tot de arbeidsmarkt eu worden de gegevens verzatneld die het Uwv ofde
geineeute nodig hebbeu voor de beoordeliug vau de iutkeruigsaanvraag.
Teveus wordt de Raad voor Werk en Inkomeu (verder: RWI) iugesteld. De
RWI bestaat uit vertegenwoordigers vau de sociale parniers eu gemeenteu. Deze
raad kau (beleids)voorstellen doeu en kau adviezeu iutbreugeu aan de muuster
over de sociale zekerheid, de arbeidsmarkt eu de réintegratie. Het Ctsv houdt toe-
zicht op het Uwv en het LIWI~Cwi's.
Voor de verdere uitwerking van dit uitvoeriugskader wordt de Verauderorgaiusa-
tie Su~vi iugesteld. Een voorbeeld van wat uitgewerkt moet worden is het sameu-
voegeu vau de uvi's eu het Lisv tot één publieke organisatie, het Uwv. Soinuiige
takeu vau Lisv~uvi's, zoals het inueineu vau de uitkeringsaauvraag, komeu bij de
Cwi's terecht. Verder moet de Arbeidsvoorzieuiug `ontvlecht' worden. Dit houdt
iu dat bijvoorbeeld de réintegratieactiviteiten geheel geprivatiseerd wordeu en iu
een apart bedrijf, beter bekeud als KLIQ, oudergebracht worden. Audere taken,
zoals het insclu-ijveu vau werkzoekenden en het bepaleu van de afstand tot de ar-
beidsmarkt, komen terecht bij de Cwi's. Hierbij wordt het LIWI omgedoopt tot de
Ceutrale orgaiusatie Werk eu Iulcomen ( verder: C~vi).~~3 Hierbij wordt het C~~~i
voruigegeven aLs ééu landelijke orgauisatie iuet vestiguigen op lokaal uiveau die in
districteu ziju geclusterd. Een audere ~vijziguig is dat het toezicht uiet uieer bij het
zelfstandige Ctsv wordt ondergebracht, inaar bij een uispectie biuuen het nuuiste-
rie: de Iuspectie voor Werk eu Iukouieu. ib~
De Sinvi wordt iuteindelijk iugebed in de Wet Suwi. De Wet Suwi regelt vooral,
zoals in de toelichting wordt gezegd, de `hoofdlijnen vau de instituties'. Niet gere-
giileerd wordt dus `het proces van dieustverlening'. ~ 65 Dit dienstverleuingsproces
wordt uader geregeld in amvb's eu iniuisteriële regelingen.
De hoofdlijnen die iu de wet wordeu vastgelegd, bevatten vooral de besaiurlij-
ke en orgatusatorische iurichtuig van de tutvoeruig eu de verdeluig van de taken eu
t63 Zie brief uiuiister en staatssecretaris SZW betreffeude voortgangsrapportage Su~~~, ICnnicr-
m~kken 17 2000~01, 26 ~S, ur. 16, p. 3.
ib{ Zie Knnierm~kkcri II 2000~01, 26 ~~S, ur. 16, p. 19-20.
i65 Zie memorie vau toelichtiug Wet Su~~~, K~nnersiukkcri 112000~01, 2? SSS, ur. 3, p. 22.
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bevoegdheden tussen het Uwv, de gemeente en het Cwi. De spelers worden dus
gepositioneerd en krijgen hun rol toebedeeld voor de Suwi-wedstrijd. Enkele vau
belang zijnde onderdelen van de Wet Suw'i zal ik nu hoofdstuksgewijs kort behan-
delen.
hi hoofdstuk 2 worden in artikel 2 de Cwi en het Uwv ingesteld als zelfstandige
bestuursorganeu (verder: zbo's).166 In artikel8 is eeu samenwerkingsverplichting
opgenomen voor onder andere het Cwi, het Uwv en de gemeente. Zij dienen sa-
men te werken met elkaar en mogelijk andere betrokken orgauisaties ter bevorde-
ring van het reïutegreren van werkzoekenden. Bij atnvb kunnen nadere regels ge-
steld worden omtrent deze samenwerkingsplicht. Op aangeven van de Tweede
Kamer is in artikel9 opgenomen dat het Cwi, het Uwv en de gemeenten bevorde-
ren dat de werkzoekende~uitkeringsgerechtigde een klantmanager als vast aau-
spreekpunt wordt toegewezen. Vervolgens wordt in artikelen 10 en 11 de cliën-
tenparticipatie geregeld. De Cwi en het Uwv behoren een regeling op te stellen die
een `adequaat' overleg met een cliëntenplatform garaudeert.
Hoofdstuk 3 stelt de RWI in en legt in artike117 de eerder genoemde taken vau
de Raad vast. Artike120 draagt de mogelijkheid in zich voor de miuister om de be-
voegdheid tot het verstrekken van reïntegratiesubsidies te mandateren aan de
RWI.
In hoofdstuk 4 wordt ingegaan op de Cwi. Artikel 21 somt de taken op zoals
die in deze en voorgaande paragrafen reeds aan bod zijn gekomen. In artikel 2-~
~vordt de Cwi opgedragen Cwi's op te zetten. Ook biedt dit artikel de mogelijkheid
om bij muiisteriële regeling regels te stellen over onder andere de werkwijze van
het Cwi. Artikel 26 regelt een gedeelte van de samenwerkiug tussen het C~~i, de
gemeente en het Uwv, te weten de werkintake. Zoals bekend sclu~ijft het Cwi
werkzoekenden in, beoordeelt het Cwi de kans op werk, bepaalt de afstand tot de
arbeidsmarkt (fasering) en stelt een reïntegratieadvies op voor het college van
burgemeester en wethouders en het Uwv. Ingevolge het derde lid van dit artikel
behoort het Cwi de werkzoekeude te horen bij het opstellen van het rèintegrarie-
advies. In het advies dient melding gemaakt te worden van de opvattingen van de
werkzoekende en, indien het advies afwijkt van deze opvattingen, moet aangege-
ven worden waarom afgeweken wordt van deze opvattingen. Het vierde lid be-
paalt dat de gegevens uit de werkintake en het rèintegratieadvies `zo spoedig mo-
gelijk' aan de gemeente of het Uwv overhandigd moet worden. De memorie van
166 Aavgezieu iu d'u oudetzoek de aaudaclu iutgaat ttaar de WW en de Abw ga ik uiet iu op de (ta-
keu eu positie ~.au de) Sociale Vetzekeriugsbauk.
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toelichting lezend, blijkt dat het Uwv, de Cwi en de gemeente in een zogenaamd
service niveau overeenkomst (verder: sno) aanvullende afspraken moeten maken
over de (hivulluig vau de) samenwerking.1ó' Hieronder valt ook de kwaliteit en de
rijdigheid van de dossieroverdracht van het C~~i naar U~w ofgemeente. Bíj muiis-
teriële regeling wordt `zo spoedig mogelijk' verder geconcretiseerd.' ~s Artikel 28
regelt de tutkeringsuitake. Het Cwi neemt de tutkeringsaauvraag in en voert een
volledigheidstoets iut. Het Cwi bekijkt dus of de gegevens `uaar haar oordeel' vol-
ledig zijn. De uitkeringsaanvraag wordt in ieder geval doorgespeeld binnen een
termijn die, ingevolge het derde lid, vastgelegd wordt in een ministeriële regeling.
Deze ternujn bedraagt acht werkdagen.'by Van de dossieroverdracht dient het Cwi
de cliënt op de hoogte te stellen. Ook over dit onderdeel vau de samenwerking
moeten in een sno nadere afspraken gemaakt worden.
Verder worden de eerder besproken taken van het Uwv, hoofdsnik S, en de ta-
ken van de Sociale Verzekeruigsbauk, hoofdsnik 6, neergelegd. Hoofdstuk 7 regelt
het toezicht, zoals dat door de Inspecrie Werk en Iukomen iutgeoefend zal gaan
worden. De Inspectie houdt ingevolge artikel 37 toezicht op de rechtmatigheid,
doehnatigheid en doeltreffendheid van de iurvoeruig van de sociale zekerheids-
wetgeving door het Uwv, de Cwi, de Sociale Verzekeringsbauk De Iuspectie
houdt ook toezicht op de rechtmatigheid en doeltreffendheid, dus niet de doelma-
tigheid, van de uirvoering door de gemeenten van onder andere de Abw. Het toe-
zicht wordt gehouden onder de verantwoordelijkheid vau de muiister. De Inspec-
tie houdt hierbij tevens toezicht op de wijze waarop de tutvoeringsorgaiusaties
samenwerken. Ingevolge artikel 44 worden nadere regels gesteld met betrekking
tot het functioneren van de Inspectie.
De Suwi heeft, zoals vaker aangegeven, twee hoofddoelen: het waarborgen dat
eenieder op een klantgerichte en efficiënte wijze tijdig de jLUSte tutkering krijgt en
zo snel en zo veel mogelijk aan het werk gebracht wordt. Bij de Wet Suwi wordt
aangegeven dat actieve betrokkenheid van de (individuele) cliënt hierbij vau groot
belaug is.' ~o In de Wet Suwi en de Iuvoeringswet Suwi' -' wordt deze betrokken-
16' Zie memorie van toelichtiug Wet Su~vi, I{~nrrerstukkcrr II2000~01, 2,' SSS, nr. 3, p. 10.
ibs Zie artikel 26, nveede lid eu de memorie van toelichting Wet Su~t~, Knrrrcrmrkkc~rt 11 2000~01,
2' SSS, nr. 3, p. S0.
r69 Ziedebriefean deuiinister eu de staatssecretaris, K~irrrerstnikkerr Q 2000~01, 2-5SS, nr. 2S, p. 6.
'~o Zie memorie vau toelichting W~ Suwi, Ivanrermrkken II 2000~01, 27 SSS, nr. 3, p. 6.
'-' Iuvoeringswet Wet Suwi, K~rmcrstrrkkerr II 2000~01, 2' 665, urs. 1-2.
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heid tot uiting gebracht in een `samenhangeud pakket van in de wet vastgelegde
rechteu en plichteu'. i"z G ewaarborgd moet worden:
- adequate begeleidiug (eeu passeude eu deslcimdige persooulijke begeleidiug, bij-
voorbeeld iniddels eeu klanttnauager, gespecialiseerde adviseriug, sollicitatiebege-
leidiug);
- adequate behaudeliug (bijvoorbeeld iuzage ui de eigeu gegeveus, betrekken bij
het opstelleu van het reïutegratieadvies, voorkomen dat meerdere maleu de-
zelfde gegeveus verstrekt inoeten wordeu, bezwaar eu beroep tegeu (ouderde-
len vau) het rèiutegratietrajectplau);
- adequate iuforinacieverstrekking (bijvoorbeeld iuformatie over de arbeids-
markt eu vacatures, eeu afschrift vau het réiutegratieadvies, iuformatie over
voorwaardeu voor het toekenneu vau uitkeriugeu) eu
- passeude rèiutegratievoorzieuiugeu (bijvoorbeeld scholiug, de eerder genoem-
de klaunnanager, eeu persoonsgeboudeu reïutegratiebudget).''3
Vau een formeel afdwingbaar recht op een reïntegratietraject ofpasseude arbeid
wordt afgezieu. i'-~
Tegenover deze rechten worden plichten gesteld.1-5 Hiertoe worden gerekend
de plicht gegevens eu bewijsstukkeu te levereu, de sollicitatieplicht, de plicht uiee
te werken aan de reïntegratie, de plicht tot aanvaardiug vau passende arbeid en de
plicht oin voorschriften op te volgeu die noodzakelijk zijn voor een doelmatige
controle. De tutwerkiug van deze rechten en plichten wordeu schriftelijk vastge-
legd in een `contract' tussen de uitkeringsinstantie en de uitkeringsgerechtigde. i"~
Als eeu goede iuogelijkheid om de dienstverleuing te verbeteren wordt een be-
drijfsverzatnelgebouw gezieu.i'' Deze is uiet neergelegd iu de Wet Suwi. In een
dergelijk bedrijfsverzaiuelgebouw kunuen het Cwi, het Uwv en de gemeente htui
takeu op ééu lokatie tutvoeren. Ook kunuen private partijen, zoals uitzendbureaus




Zie meuiorie vau toelichting ~Vet Su~vi, IC~airiersttekken 17 2000~01, 2ï553, nr. 3, p. 6.
Zie memorie vau toelichting Wet Su~vi, IC~nrterstukkcrt II 2000~01, 2i' SSS, ur. 3, p. 6 en 54-5'
eu memorie van toelicliring Invoeriugs~vet Su~vi, IGttr~ersttikkai II 2000~01, 2' 665, ur. 3, p. 10-
15.
Zie memorie vau toelichtiug ~Vet Su~vi, Knmerstukkeri 112000~01, 2ï SSS, ur. 3, p. 55.
Zie meiuorie vau toelichting VJet Suwi, Knntercnikkeii 11 2000~01, 2' SSS, ur. 3, p. ' eu 56 eu
meuiorie vau toelichtiug Invoeriugswet Su~ti~, K~nrtersnikken I12000~01, 2' 665, ur. 3, p. 14-15.
Zie memorie vau toelichting ~V~ Suwi, Kmricrstl~kkc~t II 2000fO1, 27 SSS, nr. 3, p. 56.
Zie memorie vau toelichtiug ~Vet Sinvi, Knnurstiikken lI 2000J01, 27 SSS, nr. 3, p. 10.
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vermelde sno's moeten over het opzetten van bedrijfsverzainelgebouwen afspra-
ken gemaakt worden. In de reactie op het advies vau de Raad van State wordt ge-
wezen op het feit dat een bedrijfsverzamelgebouw zou kiinnen leiden tot bijvoor-
beeld een soepele dossierovergang en het voeren vau gezamenlijke gesprekken
door een Cwi-medewerker eu eeu klautmanager van het Uwv of de gemeente.l'8





In dit hoofdsnik wordt in paragraaf 3 de wetgeviugsbril toegepast op de casesn~-
die. Hierbij wordt aangesloteu bij de chronologische opbouw van de beschrijving
van de totstaudkoiuing van Suwi. Dit betekent dat achtereenvolgens de samen-
werkiug ouder de Orgaiusatiewet Sociale Verzekeringen 1997 (OSV), de Sauien-
werkiug Werk en hilcoinen ( SWI) - nog steeds vigerend onder de OSV - eu ten
slotte de Smicnnir uitvoering werk en inkomen (Suwi) aan bod komeu. Bij elke
fase wordt eerst de beschrijviug van de casus kort teruggehaald, met name de rol
die wetgeving speelt. Vervolgens wordt ui retroperspectief het wetgevingsbeleid
beschreven dat ten groudslag ligt aan het streven naar een iutegrale gevalsbehan-
deluig door nuddel vau saiueuwerkiug nissen de tutvoeringsorgaiusaties in de so-
ciale zekerheid. De door de wetgever gezette stappen worden getypeerd 'ui ternien
van de aspecten die uiteengezet zijn ui hoofdsnik 2. Hierbij worden verklaringen
gezocht voor de door de wetgever gemaakte keuzes. Overigens mag niet de indruk
worden gewekt dat de drie genoemde perioden geheel los van elkaar te besntderen
zijn. Iutegendeel, ze iuaken allen onderdeel tut vau één eu dezelfde ont`vikkeling.
Derhalve wordt iuteindelijk een overview gegeven vau de onnvikkeluigen die het
wetgevuigsbeleid heefr doorgeinaakrt, iuteindelijk iutmoudend in de Suwi.
Vervolgens worden ui paragraaf 4 kuelptmten geuiventariseerd die zich met uame
bij de Suwi voordoeu. De nadnik ligt op de Suwi aangezien dat te beschouwen is
als een resultaat vau de onnvikkelingen die zijn uigezet siuds het rapport vau de
conunissie Buurnieijer.
Ten slotte wordt in paragraaf 5 bekeken in welke mate de geconstateerde kuelpun-
ten tenig te voeren zijn op de door de wetgever gekozen aaupak. Er lnuinen zich
velerlei knelpunteu voordoen, maar in het kader vau dit onderzoek is het van be-
laug te kijken naar de oorzaken vau knelp~mten die liggen iu het wetgevuigsbeleid
dat ten grondslag ligt aan de Suwi.
Echter, samenwerkingsinitiatieven in de uitvoering van de sociale zekerheid zageu
niet pas het licht ouder de OSV. Voorafgaand aan de OSV zijn reeds samenwer-
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kingsiuitiatieveu outplooid. Ouderzoeken naar de praktijk van deze initiatieven
biedeu iuzichten die nuttig zijn voor de analyse die in dit hoofdstuk plaatsviudt.
Het gaat om de evaluatie van pilotprojecten ter verbeteriug van de saxnenwerkiug
tusseu de arbeidsvoorzieniug eu bedrijfsvereiuging~'9 eu de iuveutarisatie en aua-
lyse door het Iustituut voor sociaal-wetenschappelijk beleidsonderzoek en advies
(verder: IVA) van sameuwerkiugsinitiarieven die tot 1994 tot bloei zijn geko-
men~s~~. Als een soort `voorgerecht' voor de aualyse die in de hierboveu aangekon-
digde paragrafeu wordt gemaakt, worden deze ouderzoeken in paragraaf 2 be-
sprokeu.
2 Voorgerecht: inzicht in samenwerkingsinitiatieven uit de pré-OSV
periode
2.1 Erikclc piloiprojectcn
Naar mate sameuwerking iu de uitvoering meer in zwaug raakt, zit het `veld' ook
uiet stil. Zo viudeu iu 1993-1994 vier pilotprojecten plaats gericht op betere sa-
meuwerkuig tusseu Arbeidsvoorziening eu bedrijfsverenigiugenlg~. Iu twee pilot-
projecteu wordt het één-dossier model (Oosterhout eu Sittard) gehanteerd, in de
nvee audere projecten het één-loket model (Haarlem en Winschoten). Het ééu-
dossier model gaat uit vau eenzelfáe dossier bij de Arbeidsvoorzieuuig en de be-
drijfsverenigiug per iutkeriugsgerechtigde, bijvoorbeeld middels het hauteren vau
eeu geuieeuschappelijk intakeformulier eu het hanteren vau ééu informatiesys-
teem. Bij het één-loket model viudt een gezamenlijke intake plaats op het kautoor
vau de RBA. Deze twee modellen eu de pilotprojecteu ziju opgezet door het lan-
delijke CBA en het Tijdelijk iustituut voor coárdiuatie en afsten,tning (verder: Ti-
ca). Op regiouaal uiveau dieueu de toegewezen modelleu verder geoperatiouali-
seerd te wordeu door de RBA's en uvi's uuddels sameuwerkiugsafspraken.
Bij de evaluatie van de vier pilotprojecten blijkt dat bij de toepassing eu uitwerkiug
van één model er belangrijke verschilleu optreden tussen de pilots.18z Zo zijn de
ZieVau der Aalst Si Van der Werf 1995.
ZieEsser e.a. 1994.
De bedrijfsvereuigingen zijn als opdradugevers voor de iutvoeringsinstellingen de voodopers
vau het Lisv dat met OSV 1997 is ingesteld. Zie daarover uitgebreiderhoofdstuk 3.





overleggeu iu Haarlem sterk geformaliseerd iu de vorm van dagelijkse vacature-
overleggen. In Winschoteu is er maandelijks overleg waarnaast er regelmatig in-
formele contaaeu zijn. ~ s; hi Winschoteu heeft de bedrijfsvereuigiug gehele toe-
gang tot de gegevens bij de Arbeidsvoorzieiung, terwijl ui Haarlem de bedrijfsver-
eiuguig eeu beperkte blik in de keuken vau het RBA mag werpen. ~ g{
De samenwerking nissen de tutvoeruigsorgauisaties blijkt de kwaliteit van het
fiuictioneren vau die ttirvoeruigsorganisaties te klumen verbeteren op eeu aautal
ptuiten. Het voereu van eeu gezamenlijke iutake veruundert het meerdere malen
moeten verstrekkeu vau dezelfde gegeveus door de werkzoekeudeu. Uit het ou-
derzoek blijkt dat dit een positief effect heefr op de waarderuig vau de werkzoe-
kenden.
Voor de tutvoeringsorganisaties zelf leidt de gezauienlijke intake tot een ver-
grotuig van de doeltreffendheid iuiddels het wegnemen vau doublures. Het ouder-
liug afstenuuen van de behaudeliug van eu vervolgcontacteu met de tutkeruigsge-
rechtigden b(ijkt te ktuiueu nopen tot het direct bij de iutake gezameulijk bepaleu
op welke ~~~jze de uitkeringsgerechtigde begeleid en behaudeld moet worden.
Middels de diverse contacten die er zijn bimien de saiuenwerkiug verbetert de in-
formatietutwisseling over bijvoorbeeld de arbeidsmarkt, vacanires eu de `cliëntbe-
standen'.
Het op elkaar afstemmen van bepaalde taken, maar vooral het daarop aauslui-
tend overlateu vau bepaalde taken aan eeu andere ttirvoeriugsorgauisatie blijkrt
echter ook zijn nadelen te keuneu. Zo worden de intakegesprekken buuien het
ééu-loket model enkel afgenomen door de bedrijfsvereniguig. Voor de Arbeids-
voorzieiung zou dit beschou~vd ktuuien worden als een `verar ~it,i„g' vau directe
informatie, aangezien door haar voorheeu de (WW-)uitakegesprekken gevoerd
werden. Ze is daardoor volledig afhanlcelijk van de informarie die zij krijgt vau cie
bedrijfsvereiuguig. Daar staat tegenover dat de vervolgcoutacteu plaats hebben op
het RBA. Op dat ptmt vindt dus een `verrijkuig' plaats. ~ gs
hi het algeiueen blijkt uit de evaluatie dat de turvoeruig vau de sameuwerkuigsaf-
sprakeu uogal eens te karakteriseren ziju als het:
~s3 Zie Vau der Aalst Sz Vau derWerf 1995, p. 36.
~~ Zie Vau der Aalst 8z Vau der~Verf 1995, p. 3-i.
iss Zie Vau der AaLst Sz Vau der ~Verf 1995, p. xv-xwi en 51 e.~-.
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`louter uitvoeren van procedures, zonder dat een iuspauning wordt gedaan om
echt samen te werken.'18~
De oorzaken luervoor liggen niet alleen bij capaciteitsproblemen, maar ook bij het
ontbreken vau inzicht bij de uitvoerende medewerkers `waar men met de samen-
werkitig heen svil', oftewel het ontbreken van een duidelijke visie op satnenwer-
kuig. Er blijkt ook wel voldoende draagkracht voor samenwerkuig aauwezig te
zijn. De voorgesclu.even modellen worden echter niet aLs de beste vorm be-
schouwd waarin in de desbetreffende regio de samenwerking gegoteu kan wor-
den. Verder blijkt sameuwerking het beste tot stand te komen daar waar de onder-
linge contacten verder gaau dan de strikt formeel vereiste contacten, zoals infor-
mele overleggen en bredere uitwisseling vau informatie. Pas dan blijken de
satneuwerkingsafspraken tot him recht te kunneu komen. ~ 4-
2.2 NA: snnrcriu~erkir~ in bc~vc~Jir~
Het NA inventariseert en beschrijfr in 1994 de satnenwerkingsuutiatieven die tot
dan toe tot bloei zijn gekomen tusseu de Arbeidsvoorzieningsorganisatie, ge-
meenten en de bedrijfsveretugingen.
Zo brengt het NA een ~zertal varianten in kaart waarlangs satnenwerkingsver-
banden worden ont~vikkeld in de diverse RBA-regio's. De eerste ontwikkelingsva-
riaut is de `laat duizend bloemen bloeien' benadering. Hierbij komen de initiatie-
ven `vau onderop' tot stand. Op geen enkele wijze wordt de iuvttlluig van de sa-
menwerking gesaturd.
De nveede variant is de bloei- en ontwikkeluigsbenaderiug, die veelal volgt op
de vorige variant. Bij deze variant wordt op een gegeven moment op basis vau de
opgedane ervaringen gekozen voor een bepaalde samenwerkingsvorm waarbij de
overige `bloemen' gesnoeid worden.
De derde variaut is de proeftuiuenbenadering. De uiteiudelijke samenwer-
kingsvonn wordt gekozen aan de hand vau iutgezette proefprojeaen. Deze vari-
ant kent veel gelijkenissen met de nveede variant, maar versclult met name door de
meer gestuurde opzet vau de proefprojecten.
i 46 Zie ~'au der Aalst Sz Vau der ~Verf 1995, p. xi.
18' Zie ~'au der Aalst Sz Van der ~~'erf 1995, p. ki-tii
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De vierde ontwikkeliugsvariant is de top-do~vn benaderiug waarbij een `mas-
terplan' voor de sanieuwerking wordt opgesteld. ixs
Het NA inventariseert tevens de verschillende overwegingeu en motieveu die de
drijfveren vormen voor samenwerkiug. ~ sy Waarom werkeu volgens de srtidie van
het NA pamjeu sameu? Samenwerkiug maakt in de eerste plaats een meer doel-
treffende iutvoering van elkaars taken mogelijk (rationaliteit).
Iu de tweede plaats wordt beoogd de diensrverleuing aan de burger te verbete-
reu.
Een overweging die tevens vaak speelt blijkens het NA-onderzoek, is dat sa-
menwerking gewoonweg (wettelijk) verplicht is.
hi de vierde plaats leidt politieke dnik tot de noodzaak het aantal iutkeruigsge-
rechtigdeu en de duur van de iutkering te beperken. De adviezeu vau de convnissie
Buiuweijer wordeu namelijk overgenomen door de politiek waardoor het adagi-
um `werk boven iukomen' gaat prevalereu. Om dit adagiiun te realiseren moeteu
de diverse iutvoeriugsorganisaties goed samenwerken. De wijze waarop de sa-
men~verking vonn moet krijgeu is echter nog uiet diudelijk. Het uitvoeruigsveld
gaat auticiperen - alhoewel niet geheel iutrnisiek gemotiveerd of weldoordacht -
op de drang tot sameuwerkiug,
`al weet meu soius iuet hoe ofheeft meu t~~zjfels bij het nut.' iyo
De laatste drijfveer blijkt te liggen ui het legitimeren van het eigen hmctiouereu.
Met het oog op het afleggeu van publieke verant~~oordiug gaat de iutvoeruigsor-
ganisatie over tot samenwerkiug om daarmee aan te toneu dat ze er alles aan doet
om zich goed vau haar takeu te k-~vijten.
Het zal niet eenvoudig zijn samenwerkingsiuitiatieven tot ééu van deze motieven
terug te leiden. Veelal zal het gaau om eeu samenspel van overwegiugeu, niet al-
leen tussen de diverse sameuwerkingspartuers maar ook binuen één en dezeltde
uirvoeringsorganisatie. Zo blijken tutvoerende medewerkers veel te zien in het
verbeteren van de dienstverlening en het verhogeu van de doeltreffendheid, terwijl
het management zich vaak geneigd ziet te gaan samenwerkeu `omdat het moet',
vanwege een verplichting ofdoor politieke druk De bestiutcders blijkeu daarente-
1S8 ZieEssere.a.199-i,p.20.
189 ZieEssere.a.199~,p.22-23.
~ 9U ZieEsser e.a. 199~, p. 23.
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gen vooral waarde te hechten aan legitimering. ~ 9~ Deze verdeling is op zich niet zo
vreemd. De uitvoerende medewerkers worden aangesproken door de diverse cli-
enten (werkzoekenden, tutkeringsgerechtigden, werkgevers) die goed en snel be-
handeld willen worden. De Uestuurders worden vooral in bestuurlijke verhoudin-
gen aangesproken in het kader van verantwoording en toezicht. En het manage-
ment zal vaak fimgeren als een soort `middenschakel'.
Naast onttivikkelingsvarianten en motieven onderscheidt het NA een aautal
hoofdvormen van samenwerkuig. ~ 9'- De belaugrijkste vier zijn:
- de doelgroepgerichte autonome samenwerking,
- de doelgroepgerichte géiutegreerde samenwerkuig,
- de procesgerichte autonome samenwerking en
- de procesgerichte geuitegreerde sarnenwerking.
De doelgroepgerichte samenwerkuig kenmerkt zich doordat de organisatie van de
sainenwerkuig gericht is op een specifieke doelgroep, vaak bepaalde `achter-
standsgroepen'.
Bij de procesgerichte satuenwerking wordt iuet rondom een bepaalde groep
samengesverkt, maar over de gehele luue, bijvoorbeeld in een gezamenlijke `front
office'. Het doel van deze vorm van samenwerking is veelal het vergroten vau de
doelmatigheid en doeltreffendheid en het verbeteren van de dienstverleuing.
Bij autonome samenwerking blijft de verdeluig van bestaande taken en ver-
annvoordelijkheden uitact. De samenwerking krijgt voornamelijk vorm middels
afstenuning van werkprocessen en procedurele afspraken.
Bij geïntegreerde samenwerking wordt deze verdeling losgelaten en worden
bepaalde taken en verantwoordelijkheden, zoaLs de iutake, herverdeeld of in sa-
menwerkuig iutgevoerd.
Bij de samenwerking die het NA onderzoekt, doen zich een veelheid aan proble-
men voor. Het NA categoriseert de problemen in afstenuniugs-, verdelings- en
overdrachtsproblemen.193 Afstemmingsproblemen hebben vooral een inhoude-
lijk karakter en zien bijvoorbeeld op het fonnuleren van doel- en taakstellingen,
het specificeren van doelgroepen, het vaststellen van criteria die gelden bij over-
19 ~ Zie Esser e.a., p. 23.
i92 Zie Esser e.a. 199~, p. ~9.
t9' ZieEsser e.a. 199~, p. 96-9~.
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drachtsmomeuten vau cliënteu of dossiers, het zichtbaar makeu vau de opbreng-
sten van de sameuwerkiug etc.
Verdelingsproblemen hebben betrekkiug op de vraag `~vie doet wat, waiuieer
en hoe'. Voorbeeldeu zijn het verdelen vau de takeu en verautwoordelijkheden, op
welk moment wordt eeu cliënt overgedragen aau een andere samenwerkingspart-
ner en welke cliënteu worden overgedragen, wie neemt welke kosten op zich of
levert capaciteit voor taken.
Het NA ziet bij overdrachtsproblemeu op problemen buuien een afzonderlij-
ke organisatie nissen het besnu~rlijk, mauagemeut eu tutvoereud uiveau wat be-
trefr de aansntruig vau de sameuwerkiug. Problemen die spelen ziju ouder andere
de tutwisseluig van informarie nisseu besniitr, management eu iurvoeriug en de
niiuite om ui te kiuiueu spelen op specifieke omstandigheden of onnvikkeluigen.
Bij dit laatste kau gedacht wordeu aan de vraag of regionaal gemaakte afspraken
voldoeude niimte biedeu om in te lciumen spelen op lokale~subregiouale omstan-
digheden en ontwikkelingen. Ditzelfde kan speleu nisseu regionaal niveau eu bo-
venregionaal of landelijk niveau daar waar een orgauisatie, zoals een iurvoerings-
iustelling, meerdere regio's bestrijkt. Een probleem die daarnaast ook kau spelen,
is dat het uitvoereud uiveau te veel aan handen eu voeten gebonden is waardoor de
saiuenwerkiug onvoldoende handen en voeteu gegeven kan worden.
Uit het rapport vallen een aautal oorzakeu te destilleren die de grondstoffen bie-
den voor de diverse problemen. Een eerste oorzaak is de onzekerheid bij de iut-
voeriugsorgaiusaties over toekomstige ounvikkeluigen. Bijvoorbeeld ~~zjziguigen
ui het sociale zekerheidsstelsel, de iutwerking van de couclusies van de Couunissie
Buiumeijer, de uieuwe OSV eu de lopende discussies omtrent de toekomstige
smictui~r van de iutvoeriug van de sociale zekerheid leiden tot tenighoudeudheid
bij iutvoeriugsorganisaties om (vergaand) te investereu in het vormgeven vau sa-
menwerkingsverbanden. ~ y-~
Daar komt bij, sprekend over een tweede oorzaak, dat iuitiëring van samenwer-
kiug hoge kosten met zich meebrengt.19' Daarbij kau gedacht worden aan kosten
die samenhangen met een gezaiuenlijk informariesysteem, htusvesting eu uizet
van personeel.
~va ZieEssere.a.,p.101.
195 Zie Esser e.a., p.'S.
i5
~VETGE~'IlVG EN PUBLIEKE DIENSTI~RLENING
Een derde oorzaak, zo blijkt uit het rapport, is gelegen in (de uirvoering van) mate-
riewet- en regelgeving. Pamjen zien iuet altijd het nut in van bepaalde wet- en re-
gelgeving waardoor de daaruit voortvloeiende verplichtingen niet altijd even goed
worden nageleefd. i 96 ALs voorbeeld daarvoor wordt gegeven de richtlijn passende
arbeid. Onder andere de Abw en de WW kenneu de voorwaarde voor het ontvan-
gen van een uitkering dat passende arbeid gezocht en, indien aangeboden, aan-
vaard moet worden. In een richtlijn van mei 1992 is die voorwaarde verder tutge-
werkt. Iedereen die zich door opleid'uig ofwerkervaring voor een Uepaald beroep
of voor arbeid op een Uepaald niveau heeft gekwalificeerd, heeft een half jaar na
aanvang van de werkloosheid de tijd om werk te zoeken op eenzelfde niveau. Na
dat Ualf jaar moet werk aairvaard te worden vau lager niveau. Na een half jaar zal
de acadenusch geschoolde dus iuet alleen werk moeten aanvaarden vui acade-
nusch niveau, maar ook van hbo niveau, later ook weer van mbo iuveau en zo ver-
der. Uit het rapport blijkt dat de iutvoerende inede~verkers Uij de Arbeidsvoorzie-
ning niet snel geneigd zijn tegen een academicus op een gegeven moment te zeg-
gen dat hij aau de lopende band moet gaau staan.i~" Dit komt mede door het feit
dat die medewerker denkt dat er sowieso wel voldoende lager geschoolde werklo-
zen zijn en dat er verdruiging plaats zal vinden. Uit evaluatie blijkt dat de wettelijke
eis vau passende arbeid onvoldoende wordt toegepast.193 Daar waar de bedrijfs-
vereiugiug en de gemeente tot taak hebben uitkeruigen te verstrekken aau dege-
nen die voldoen aan de (wettelijke) voorwaarden kan er fricrie ontstaan ui de sa-
menwerkuig, uidien de Arbeidsvoorzienuig de eis van passende arbeid niet altijd
volledig correct hanteert. Naast gebreken in de uitvoering vau wettelijke eisen, kan
de sanienwerking ook stagneren doordat elke iutvoeringsinstelling Uevoegd is ei-
gen regelingen te stellen.
Een laatste oorzaak voor mogelijke proUlemen is dat de verschillende `puzzeLstuk-
jes' niet goed in elkaar passen. Er is sprake van een dergelijke `mismatch' op vier
pimten. In de eerste plaats is er een nusmatch van belaugen. Er is namelijk een sca-
la aan belaugen en Uelangentegenstellingeu te zien. Zo kan het streven naar min-
der iutkeringsgerechtigden haaks staan op het willen verbeteren van de doehna-
tigheid en doeltreffendheid. Het vergroten van de uitstroom naar de arbeidsmarkt
kau dermate hoge investering eisen dat het niet meer iu verhouding staat tot de
~ 96 Zie Esser e.a., p. S4-S5.
19- ZieEssere.a.p.S~.
19S Zie daarover deNota vanToelichtiug bij h~ Besluit passende arbeid schoolverlaters en acade-
uuci, Stb. 1995, 60-t.
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`baten'. De Arbeidsvoorziening, bedrijfsverenigingeu en gemeeuten richten zich
uiet altijd op dezelfde doelgroep. Zo heeft een bedrijfsvereuiguig uiets van doen
met een bijstandsgerechtigde eu heeft de gemeeute bedrijveu eu het bedrijfsleveu
iuet (direct) als cliënt daar waar de Arbeidsvoorzieuing en de bedrijfsvereiugiugeu
dat wel hebben. ~ 99
hi de t~veede plaats is er een nusmatch vau smictiiren vau de sainenwerkende
uitvoeringsorgauisaties. Zo zijn de bedrijfsverenigingen sterk sectoraal georgaui-
seerd, terwijl de Arbeidsvoorzieuiug sterk regionaal is georganiseerd in RBA's die
over vrij vergaande bevoegdheden beschikken.z~~~ Hierdoor liggen bestuurlijke be-
voegdhedeu eu verannvoordelijkhedeu op eeu ander niveau dau waar de sainen-
werking iu de praktijk plaats vuidt waardoor beslissuigeu over de saineuwerkiug
laug op zich lciwueu lateu wachteu of de niunte voor flexibiliteit op lo-
kaal~regionaal niveau wordt beperkt. Andersoin heeft een bedrijfsvereuigiug te
makeu met ineerdere RBA's die elk hiui eigen weusenlijstjes hebbeu.
Iu de derde plaats is er een uusinatch vau wat genoemd ktwneu wordeu `ailtu-
ren'. Elke orgauisatie keut eeu eigeu cxiltuur die vaak saineiiliaug zal vertoueu met
haar takeu. De wijze vau begeleiding vau cliënteu door eeu iutkerende organisatie
(bedrijfsvereuigiugen) met het oog op coutrole van de eiseu die sauienhaugeu met
eeu tutkeruig verschilt vau de wijze waarop cliëuteu begeleid worden door eeu ar-
Ueidsbeuuddeleude orgaiusatie (Arbeidsvoorzieniug) iu het kader vau het toelei-
deu uaar de arbeidsinarkt. Doordat bij de Arbeidsvoorzieniug het toeleiden uaar
werk voorop staat, is er iniuder aaudacht voor de uitkering eu (de coutrole op) de
voorwaarden voor het verkrijgen van een Lutkering. Zeker ook omdat de Arbeids-
voorzienuig de inedewerking nodig heeft van de uitkeriugsgerechtigde bij het
toeleideu uaar werk. Bij tutkereude uitvoeruigsorganisaties, zoals een bedrijfsver-
enigiug en later het Lisv~uvï s, ligt echter de uadruk op een rechtmatige verstrek-
kiug vui eeu iutkering. De foais richt zich daarbij dus vooral op het toekeuneu
van de uitkeruig eu het controlereu van de voorwaarden voor het verkrijgeu eu
behouden van een uitkeriug. Deze a~ltuiuverschilleu makeu het op één liju krijgeu
van bijvoorbeeld de uitvoerende medewerkers iuet makkelijk201
hi de vierde plaats is er eeu nusinatch van inotieven die ten grondslag liggen
aan samenwerkingsinitiatieven. ZoaLs eerder aangegeveu aan het begin vau deze
i99 Zie Esser e.a. 1994, p. 9S. Zie over eenzelfde span~~sveld De Bcer 1996, p. SS.
Z~ Zie ook Esser e.a 199-~, p. '~. Zie ook het eindrapport van de Parlemenraire Enquëtecouunis-
sie uin-oeringsorganen werknemersverzekeringen, K~unerstukker~ II 1992~93, 22 ~30, nrs. --S,
p. '6.
Zo ~ Zie Esser e.a. 199-1, p.'S.
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paragraaf, kunnen er meerdere beweegredenen zijn om tot samenwerking over te
gaan. Verschillen in deze motieven tussen samenwerkingsorganisaties en nissen
de interne niveaus in die organisaties (iutvoerend, management, besniurlijk) kun-
nen de samenwerking laten stagueren. hidien de ene organisatie er van ovemugd
is dat de dienstverlening verbeterd moet worden (interne druk) en de andere or-
gauisatie als beweegreden heefr het enkel voldoen aan een wettelijke verplichting
(externe druk), zal het verschil iu `enthousiasme' op zijn miust de samenwerkuig
en het overbruggen van de verschillen tussen de samenwerkingspartners ktuiuen
bemoeilijken. Want, zo wordt iu het rapport weergegeven:
`Samenwerking is het gevolg van een keuze. Zij staat of valt met de bereidwil-
ligheid van de pamjen (en personen) om samen te werken: als het niet klikt of
iuen iuet ~~zl, dan komt er niets van de grond. Wettelijke regelingen ten spijt.'-o-
Dit maal.rt dat NA tot de conclusie komt, net aLs dat uit de eerder besproken evalu-
atie van pilotprojecten blijkt, dat de w~ijze waarop de samenwerking wordt geor-
ganiseerd los lijkt te staan van het succes van de samenwerking. Zo hoefr het inte-
greren van taken en verantwoordelijkheden in één loket niet altijd effectiever of
cliëntvriendelijker te zijn als samenwerking waarbij elke organisatie haar eigen ta-
ken en verantwoordelijkheden behoudt.z~3
3 Van OSV naar Suwi: de door de wetgever gevolgde weg
3.1 OSV
De beschrijving laat zien dat in de OSV 1997 een verplichting is opgenomen tot
saiuenwerking tussen de drie kolonunen - uitvoeringsinstellingen, arbeidsvoor-
zieuing en gemeenten -, net als in de vroegere Algemene bijstandswet en Arbeids-
voorzieningswet. Verder dan het stellen van deze samenwerkingsplicht, in wezen
een samenwerkingsopdracht, wordt er niet gegaan in regelgeving. Wel moet ui de
verslaglegging worden aangegeven hoe de samenwerking functioneert c.q. invul-
ling krijgt. Zo nodig kunnen bij AMvB nadere regels worden gesteld over de wijze
waarop wordt samengewerkt. Van deze mogelijkheid is geen gebruik gemaakt. De
parlementaire enquéte, uitgevoerd door de cotnmissie Buurmeijer, heefr onder
Zo2 Zie Esser e.a. 199-t, p. 9?.
Zo~ Zie Esser e.a. 199~, p. 112.
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andere tot meer aandacht geleid voor de verbeteruig van de sameuwerkuig in de
iutvoeruig van de sociale zekerheid. Uitgaugsptmt daarbij is dat de verbeteruig van
de sameuwerkiug met uame dieut te worden gezocht ui het weer op elkaar af-
stemineu van de diverse werkprocessen van de betrokkeu iutvoeringsorgaiusaties.
Dit zonder dat de bevoegdheden- eu taakverdeling hoeft te worden gewijzigd.
Vertegeuwoordigers van de uirvoeringsorganisaties zelf hebben, daartoe op uit-
uodiging vau het kabiuet besloten, de Regiegroep Sameuwerkiug Werk en Inko-
men opgericht. De regiegroep moet adviseren op welke wijze de sanieuwerkiug
het beste kau wordeu vormgegeven.
Sprekend iu termeu van de iu hoofdstuk 2 iuteengezette aspeaen vau wetge-
vuigsbeleid kan, wat betreft de stijl van regulering, worden gesteld dat getracht
wordt de uitvoeriugspraktijk te modificeren. hi tegenstelling tot het veraukereu
van eeu reeds ui de uitvoering gegroeide praktijk, wordt een verauderiug ui de ~ut-
voeruig nagestreefd op het ptmt van de saineuwerking. Een betere sameuwerkuig
zou leideu tot een versterkiug van de activerende werking van de sociale zeker-
heid. Teveus zou de kwaliteit van de diensrverlening worden verbeterd, omdat
onder andere wordt voorkomen dat burgers meerdere malen dezelfde infoimatie
moeteu verstrekken en de iuformatieoverdracht en afstemming tussen tutvoe-
ruigsorgaiusaties wordt verbeterd.
Hierbij wordt eeu aanpak gevolgd die, kijkeud uaar het tweede `stijlenpaar', eerder
is gericht op het bieden van numte aan de iurvoeruigsorganisaties om zelf de sa-
meuwerking vorm te geveu dau dat het te tvpereu is als directief. Weliswaar wordt
samenwerkiug verplicht gesteld - wat veeleer te dtuden is als het ueerleggen van
eeu logische `1 f 1-2' aangezien de drie koloinmen van nati~re op elkaar zijn aan-
gewezen bij de uitvoeruig van hiui takeuz~'} -, de uitvoeringsorganisaties krijgen de
numte om de samenwerking zelf vorm te geven.
Dit blijk~t mede uit het feit dat bewust wordt gekozen voor het niet stellen van
nadere regels ter invulling van de samenwerkingsverplichting. Als redenen voor
deze keuze wordt aangegeveu dat de uitvoeringspraktijk bezig is met het outwik-
kelen van samenwerkingsvormen eu dat eerdere ervaringeu leren dat een:
Zo} Zie onder audere Esser e.a. 199~, p. 17, het eindrapport van de Parlementaire Enquêtecoui-
uiissie uitvoeringsorganeu werkuemersverzekeringen, IC~airicrsttikkeri 11 1992~93, 22 730, urs.
7-S, p. '-1 eu 3~9.
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`decentrale aanpak, dicht bij de problematiek, tot de beste resultateu leidt'zos.zoe
Alhoewel niet geheel dtudelijk, lijken de `eerdere ervaringeu' die als motivering
worden aangegeven voor het hanteren van deze stijl te slaan op met name de be-
viudiugen van het NA-onderzoek. De gehanteerde stijl werd overigens reeds ex-
pliciet aangekondigd voorafgaand aan, eigeulijk: gedureude het onderzoek van de
conuuissie Buurmeijer. In eeu brief aan de Tweede Kamer met betrekking tot
voorzieningen voor werklozen werd het staudpunt reeds ingenomeu dat in de di-
verse wetgeving (Arbeidsvoorzienings~vet, Abw en OSV) een samenwerkingsver-
plichtuig opgeuomen moet worden, maar dat geeu nadere wettelijke regulering
dieut plaats te vinden over hoe die samenwerkiug op regionaal niveau ingevuld
heeft te wordeu. In eerste instantie zou afgewacht moeten worden tot welke resul-
tateu de initiatieven die door de diverse uitvoeriugsorgauisaties worden onder-
nomeu, leiden.'-o"
Aausluiteud op deze stijl is de rol die wetgeving speelt, kijkend naar het outwikke-
liugsproces, volgend tot stimulerend. Volgend, omdat het initiatief ter uivulling
van de samenwerkiug rust bij de uitvoeringsorganisaties. Stimulerend, otndat de
tutvoeringsorgauisaties worden aangezet om de Regiegroep SWI op te richten die
eeu belangrijke rol vervttlt bij de verdere iuvulling vau de samenwerking. Het vol-
gende karakter spreekt tevens uit het feit dat wordt aaugegeven dat naar aanlei-
diug vau de resultaten vau de regiegroep SWI bezien wordt of reg~ilering vau de
sauieuwerking wenselijk is.208
Duidelijk blijkt uit de beschrijving gegeveu in hoofdstuk 3 dat het werkproces als
aangrijpingsptmt fungeert. De diverse werkprocessen dienen door de bestaaude
tutvoeriugsorganisaties over de gehele breedte vau htm takeupakket dusdauig op
elkaar re worden afgestemd waardoor een iutegrale gevaLsbehandeling ontstaat
zos Zie memorie van toelicliting Organisatie~vet sociale verzekeringen 1997, Knmermrkkerr II
1995~96, 2~ 877, nr. 3, p. 26.
zoe Zie luerover ook memorie van toelidzting Arbeidsvoorzieningsw~ 1996, ICanurshrkken II
1995~96, 24450, nr. 3, p. 36.
zo- Zie de brief van de iniuister en staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid betref-
fende Voorzieningenbeleid voor werklozen, Knnrer.mrkkpr I11992~93, 23 I 50, nr. 2, p. 5.
zoS Zie memorie vau toelichtiug Orgauisatie~vet sociale verzekeriugen 1997, Knrnerstrrkkar II
1995~96, 2-t 87,', nr. 3, p. 32.
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rondom alle werkzaatnheden met betrekking tot uitkering en werk.209 Aangezien
niet tot reguleruig van sainenwerking wordt wergegaan, komt het aanpassen van
de wettelijke ttitvoeringsorganisatiesmicnn~r waarbij een satnenwerkingsvorm
wordt ingebed, uiet in beeld.
3.2 SWI
De Regiegroep SWI komt met een advies dat tutgebreid in de Ueschrijving vau de
totstandkonung van de Suwi ui hoofdstuk 3 is besproken. Op basis vau het advies
wordt de wettelijke sainenwerkingsplicht nader ingevuld door het Satnenwer-
kuigsbeshut SWI en de muusteriële regeluig `Vaststelluig van de werkzaainheden
die in een SWI-cenmun worden verricht en bepalingen omtrent inschakeling van
werkzoekenden'Zi" eu de Stimuleringsregeling SWI. In het Satnenwerkiugsbeshut
wordt voorgeschreven dat voor 31 december 1998 door het gehele land sainen-
werkingsovereenkoinsten moeten zijn gesloten. Iu de overeenlcomsten dient over
in ieder geval een veertiental onderwerpen, opgesomd in het beshut, afspraken te
zijn gemaakt. Eveneens is bepaald in het beshtit dat voor 31 december 2000 de
SWI-centra moeten zijn gerealiseerd. Ten slotte wordt voorgeschreven dat een
aantal werkzaauiheden, opgenotnen ui de Sainenwerkingsregeling SWI, in de
SWI-centra wordt verricht. Het gaat otn:
- de presentatie van de vacanires en zo tnogelijk direct beuuddelen naar werk;
- de adtninistratieve intake;
- de globale faseruig;
- het umemen vau de uitkeriugsaanvraag en doorvenvijzing uaar een uitkeringsiu-
stautie en
- de lcwalificerende uitake.
Hiertnee is, zoals aangegeven ui hoofdsntk 3, één vui de door de Regiegroep gèin-
ventariseerde satnenwerkingsvarianten als mi~inuuuvariant voorgeschreven daar
zo~i Zie de brief van de staatssecretaris SZW betreffeude de toekotnstige uitvoeringsorgauisatie
werknemersverzekeringen, Knnicrmikkcri II 199-~~95, 2~ 215, nr. 1, p. S-9, memorie vau toe-
liditiug Arbeidsvoonieningswet 1996, Kntr~ersn~kkeri II 1995~96, 2-t ~50, ur. 3, p. 3~ eu me-
morie vau toeliduiug Orgauisatiewet sociale verzeketingen 1997, IC~inicrstukkerr 77 1995~96, 2-1
S?', ur. 3. p. 2'.
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waar de Regiegroep adviseen om de samenwerkingspartners op lokaal en regio-
naal niveau zelfuit (een combinatie van) de SWI-varianten te laten kiezen.Z ~ i
De iuteindelijke vormgeving van de SWI-centra wordt overgelaten aan de uitvoe-
ringsorganisaties waarbij op regionaal niveau tot nadere invttlliug van de samen-
werking wordt gekomen door iniddel van de eerder genoemde samenwerkings-
overeeul:omsten. Dit, als duidelijk moge zijn, met inachtneming van de in de hier-
voor weergegeven wettelijke richtlijnen. Bij deze SWI-aanpak blijft de bestaande
verdeling van taken en bevoegdheden uitact; een deel van de werkprocessen van
de arbeidsvoorziening, de gemeenten eu de uitvoeringsinstelluigen dienen in de
SWI-centra te worden gebundeld. Om de afstand tot de arbeidsmarkt van werk-
zoekenden op een objectieve en uniforme wijze te laten plaatsvinden, wordt de in
hoofdstuk 3 omschreven fase-indeling later, in mei 1998, ook in de Samenwer-
kuigsregeliug vastgelegd. De regeliug wordt op dit punt later iutgebreid aangezieu
eerst de afronding van een pilot wordt afgewacht.'-~'- Alle uitvoeringsorganisaties
behoren deze fase-indeling op eenzelfde wijze te hanteren.
De wetgevuigsbril toepassend, blijkt dat het wetgevingsbeleid dat teu grondslag
ligt aan de diverse wetgeving ook in deze fase gericht is op het modificeren van de
bestaande uitvoeringspraktijk. Het is weliswaar zo dat de m;n;maal gewenste
SWI-samenwerkingsvorm aanshut op iniriatieven die reeds in enkele regio's zijn
genomen. In overwegende mate komt de uitvoeringspraktijk nog iuet overeen met
de gewenste SWI-situatie. Zo blijkrt uit een inveutarisatie van de stand van (SWI-
samenwerkings)zaken, tutgevoerd door KPMG in 1997, dat er een grote variëteit
in samenwerkingsvormen is. Ofgewoonweg nog ontbreekt: er zijn 91 gemeenten
waar nog geen sprake is van SWI-samenwerking.213 Van de 128 samenwerkings-





Zie Snnrerttl~crlru~ á t rl~auintisch persyertief 1997, p. 13-1~ en 17. De Regiegroep is zelfs vanme-
ning dat ruimte gelateu moet worden vooreen samenwerkingsvorm ~vaarbij alleen de gemeen-
te en de arbeidsvoorziening of de uitvoeringsinstelliugen en de arbeidsvoonieuing in SWI-
vonu samenwerken.
Zie Samen~verkiugsregeling SWI, Stcrt. 199S, 93, p. 10. Met deze regeling ~vordt overigens
tegelijkertijd, als aaugekondigd in K~unerscukkeri II 1997~98, 25 600 XV, nr. 49, p. 2, noot 1, de
tenu `SWI-centrtun' in de regeliug vervangen door Centnun voor werk en inkomen (Cwi). Zie
luer de geboorte van Cwi in de wetgeving. Het goochelen met en ~vijzigen van nauien is in de
sociale zekerheid overigens geen zeldzaamheid.
ZieTu~ectlefvw vnri .53~1-sanrc~nverkirr~sY~erbaruíar 1997, p. 19.
ZieTiveedefoto v~m S1VI-uimerrwerkir~.n~erbmulerr 1997, p. 13.
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bestaande samenwerkingsverbanden grote verschil:en te bestaan. Zo vuidt in 38ó
van de gevallen de lcwalificerende intake - één van de taken die ingevolge de Sa-
menwerkingsregeling SWI in een SWI-centnun moet plaatsvinden - plaats in een
SWI-centnun. Dit betekent dat ze bij het merendeel van de gevallen (62o) nog
iuet plaatsvindt. Kortom, de wetgeving wordt nadnikkelijk modificerend iugezet.
De `foto' laat overigens wel zien dat er volop aan de samenwerking wordt gewerkt.
hi minder dan een jaar tijd (vau oktober 1996 tot juli 1997) is bijvoorbeeld het
aantal operationele samenwerkingsverbanden gegroeid, van 33 naar 55 plaat-
sen.2 i 5 Tevens vindt in het overgrote deel van de samenwerkingsverbaudeu, te we-
ten 850, reeds een gezamenlijke administratieve intake plaats.
In de SWI-fase wordt wederom numte geboden aan differentiatie in de regio's
waardoor kan worden gesteld dat een stijl wordt gehanteerd gericht op het bieden
van niimte aan de tutvoeri.ugsorgauisaties. Daarentegeu is de niunte die wordt ge-
boden meer ingeperkt dan ui de voorliggende periode; van ziuvere `laat duizend
bloemen bloeien' is geen sprake meer. Op essentiële onderdelen worden met een
directieve stijl voorschriften tutgevaardigd die de uitvoeringsorganisaties weinig
niimte voor eigen keuzes eu differentiatie overlaten. Te wijzen valt op het moeten
samenwerken in SWI-centra, het voorschrijven van taken die in elk geval in deze
centra moeten worden uitgevoerd en het op een uniforme wijze moeteu hanteren
vau de fase-iudeling. Met SWI verschuift de gehanteerde stijl meer richtuig een
directieve stijl waar voorheen een veel grotere keuzevrijheid werd geboden wat
betrefr de invulling vau de sainenwerkiug.
De keuze in het advies van de Regiegroep om nadere regels ter invulling van de
samenwerkingsverplichting te stellen, is met uame ingegeven door, zo wordt aan-
gegeven in het advies, de complexiteit van het samenwerkingsvraagstuk en het wil-
len creëren van zekerheid voor iutkeringsgerechtigde werkzoekenden. De nadere
regelgeving die de Regiegroep voor ogen heeft, betrefr met name het vastleggen
vau een termijn waarbuuien de samenwerkingspartuers tot afspraken moeten
komen over de vormgevuig van de samenwerking, het aandtuden van onderwer-
pen die iu de samenwerkiugsovereenkomsteu moeten wordeu behandeld en het
iu~ifonn hauteren van de fase-indeling.21~ Aan de over~veging dat de complesiteit
2I5 Zie T~veedc fow vmr S~VI-s~nnani~crku~sverbmulcrr 199', p. 5. De Boer geeft met de bescluij~-ing
van de totstandkonung vau 5~~1-centrum Amstelland - ééu van de eerste operatiouele centra -
eeu goed inziclu in de totstaudkonuug vau een centnun. Zie De Boer 1996.
Zie Snnrcmt~crku~ irr dlnrnrniuh perspacricf 199', p. 15-19.2I6
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vau de samenwerking regelgeving noodzakelijk maakt, lijkt de veronderstelling
ten grondslag te liggen dat indien in wetgeving de richting wordt aangegeven vol-
gens welke de samenwerking zich moet ontwikkelen en deadlines worden gesteld,
de uitvoeriugsorgauisaties beter tot samenwerking kunnen komen. Ik spreek hier
over `lijkt' aangezien in het advies van de regiegroep niet expliciet wordt ingegaan
op de correlatie tussen de complexiteit vau samenwerking tussen uitvoeringsor-
ganisaties en de rol van regelgeving.
De feitelijk tot staud gekomen nadere regelgeving gaat, aLs gezegd, echter verder
dan de Regiegroep adviseert.21- Fenger constateert eenzelfde tendens naar een
meer directieve stijL Alhoewel hij daarvoor andere termen gebruikt, laat zijn ana-
lyse dezelfde wijziging in srijl zien. Kijkend naar de gehanteerde beleidsinsmunen-
ten geeft hij namelijk aan dat de gekozen beleidsuistrumenten een ontwikkeliug
hebben doorgemaakt van stiniulering onder OSV en de eerste fase vau de werk-
zaamheden van de Regiegroep, via structureren ingevolge het eindadvies van de
Regiegroep naar reguleren met de kabinetsreactie en de daanut voortvloeiende
regelgeving. Hij stelt dat met de laatste stap het kabinet het voortouw neemt en de
sau-ingspogingen er op gericht zijn om de samenwerking dwuigend tot staud te
brengen.zis
De meer directieve stijl blijkt met name uit het feit dat de ~utvoeringsorganisa-
ties iuet meer uit de diverse samenwerkingsvarianten kunnen kiezen of daar een
combiuatie van lnumen maken, maar één variant aLs mi„in,um voorgeschreven
hebben gekregen. Ter motivering voor deze keuze wordt in de kabinetsreactie op
het advies aangegeven dat uit eerste ervaringen met een aantal samenwerkingsex-
perimeuten blijkt dat samenwerking op één locatie de dienstverlening sterk verbe-
terd, doublures voorkomt, meer activerend werkt en betere afstemnung mogelijk
maakt.21y
Dit motiveert echter nog niet waarom voor een aanpak is gekozen waarbij de
ruimte voor de uirvoeringsorganisaties verder wordt beperk~t dan door de Regie-
groep geadviseerd is. Bevreemdend is ook dat ter onderbou~ving wordt verwezen
naar het NA-ouderzoek. Het betreft hetzelfde onderzoek dat in dit hoofdstuk
reeds in paragraaf 2 is besproken. Enkel het aan het eind van paragraaf 2 opgeuo-
men citaat maakt al chudelijk dat een venvijzing naar het NA-onderzoek de geko-
zen aaupak iu de wetgeving niet legitimeert.
21- ZiehieroverookFenger2001,p.131-13'.
Zis Zie Fenger 2001, p. 1~3-151.
219 Zie Kabinetsreactie SV~~-ad~ies, Kirnterstukkeri II 1996~9 ,', 25 000 XV, nr. 5,', p. ~.
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Boveudien laat de eerder genoemde KPMG-`foto' zien dat het aautal sameu-
werkingsverbaudeu in de periode voorafgaand aan de SWI-regelgeviug toeueemt.
Waarom de gehanteerde stijl dan toch meer directief wordt, is uiet duidelijk Mis-
schien dat de door Ktujpers naar voren gebrachte iur.erpretatie dat het kabinet licht
geïrriteerd was door de vrijblijveudheid van het advies vau de Regiegroep eeu ver-
klariug geeft.221~ Los van het feit dat een dergelijke redenering moeilijk hard te ma-
ken is, zou het uatuurlijk slechts voor een deel een verklaruig lctumeu zijn. Een an-
dere verklaring zou ktumen zijn, alhoewel ook iuet geheel hard te makeu, dat er
een vauzelfsprekeude reactie bestaat voor het wettelijk vastleggen van de iutkomst
van een proces aLs SWI. Het advies van de regiegroep SWI wordt beschouwd als
eeu shutstuk van de zoektocht uaar de beste sameuwerkiugsvormen. Dit wellicht
gepaard gaande met de behoefte aau het bieden van meer zekerheid over de wijze
waarop de uitvoeruig plaatsviudt eu het hebben van meer iuuformiteit in de Lut-
voeriug, maakt dat het eeu welhaast vanzelfsprekende stap wordt om de iutkomst
van de zoektocht wettelijk vast te leggeu eu de knoop door te hakkeu: samenwer-
kuig in SWI-centra waarin ui ieder geval een vastgelegd n,;n;,,,umpakket aau ta-
ken wordt iutgevoerd.
Het ounvikkeliugsproces laat ook een gemengd beeld zieu waarbij verschuivingeu
plaatsvuiden. Enerzijds wordt stunulereud opgetreden, zeker met het ter beschik-
kuig stelleu van subsidies voor het realisereu van SWI-centra. Auderzijds is het
wetgevingsbeleid meer iuitiëreud doordat op essentiële ouderdelen keuzes wor-
den voorgesclueven. De wetgever trekt meer het initiatief naar zich toe. De iuteu-
tie hierbij is het vastleggen van minimumvoorwaarden waaraan SWI-ceutra moe-
ten voldoen. Met betrekking tot de wijze waarop de uitvoering van deze taken
wordt vormgegeven eu de keuze om meer taken in een SWI-cenmun uit te voeren,
wordt het 'vutiatief overgelaten aan de uitvoeringsorganisaties zelf. Ter faciliteriug
vaii de samenwerkuig wordt door de miuister het procesmanagemeut SVVI opge-
zet. Het procesmanagement SWI dient het sameuwerkingsproces te co~rdineren,
de totstaudkoming van SWI-centra te begeleiden, als vraagbaak te fungeren en de
outwikkeliugen iu de sameuwerking te monitoren.z21 Daarnaast wordt uit de be-
trokken uitvoeruigsorgauisaties een begeleidingscommissie SWI opgezet. Om de
voortgang iu de sameuwerkiug goed in de peiling te kuunen houden eu, zo nodig,
bij te stureu, vindt regelmatig besttwrlijk overleg over de samenwerkiug plaats tus-
seu de bewindsliedeu, de besturen van de arbeidsvoorzieniug, Lisv en gemeenten
zZO Zie Kuijpers e.a. 1999, p. 35.
ZZr Zie Kabiuetsreactie S~~~-advies, Kinrrerstukken Il 1996~9', 25 000 XV, nr. 5', p. 6.
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(VNG) en het procesmanagement SWL2z2 Deze handelwijze bij de implementatie
van de SWI-regelgeving getuigt ook van een meer initiërende aanpak. Zeker daar
waar voorheen de uitvoeringsorganisaties met naine enkel via de band van rappor-
tageverplichting inzicht moesten geven in de voortgang in de samenwerking.
Kortom, met de SWI-regelgeving wordt door de wetgever meer werk van samen-
werken gemaak~t.
ALs aangrijpingspiuit blijft nog steeds het werl.~proces fuugeren, alhoewel het moe-
ten oprichten van SWI-centra waarin arbeidsvoorziening, uitvoeringsinstellingen
en gemeenten samenwerken ontegenzeggelijk vau invloed kan zijn op de organi-
satiestructui~r. Formeel gaat het echter nog steeds om drie afzonderlijke orgauisa-
ries met eigen taken en bevoegdheden. In realiteit zal het moeten samenwerken in
SWI-centra invloed hebben op de (intenie) orgazusatie(structuren). Denk aan de
personele en finauciële cansequenties die samenhangen met het werken met één
loket.
3.3 Suit~i
Met de uiteuidelijke Suwi worden de hersmica~reriug van de uitvoeringsorgazusa-
tie en het streven naar betere samenwerking samengebracht. Met de herstnicture-
riug wordt de invloed van de sociale partners op de uitvoering van de sociale ze-
kerheid vernunderd en komt een (voorlopig) eiude aau een lange discussie over de
vraag ofde sociale zekerheid door private marktpartijen of door publieke organen
moet worden tutgevoerd. Daarmee ontstaat een nieuwe uitvoeringsstructuur; de
arbeidsvoorziening en de uitvoeringsinstellingen verdwijnen waarvoor het Cwi en
het U~w in de plaats komen. In de Wet Suwi, die in werking is getreden op 1 ja-
nuari 2002, en daaruit voortvloeiende regelgeving wordt de vorm waarin wordt
samengewerkt door alsmede het samenwerkingsproces van het Cwi met het Uwv
en de gemeenten voorgeschreven. Het referentiewerkproces, door de Raad van
Besniur van Cwi voorgeschreven, schrijfr met het oog op wuforn~iteit in het iut-
voeringsproces tevens voor op welke wijze het Cwi zijn taken moet uitvoeren.
Met de invoering van de Wet werk en bijstand heeft zich tussentijds een wezeiilij-
ke verandering in de uitvoeriug van de bijstand voorgedaan. De gemeente krijgt
een budget voor reïntegratieactiviteiten en een budget voor bijstandsuitkeringen.
Het iutkeringsbudget is ge~eerd; evenniele overschotten of tekorten komeu ten
ZZZ Zie Kabinetsreactie SWI-advies, Knmerstrtkken II 1996~9', 25 000 XV, nr. 5 i, p. 6.
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gunste often laste van de algemene begroting van de gemeeute. Een gemeente die
veel menseu weer tenig aau het werk krijgt, wordt dus belooud uiet een e~ara fi-
naucieel voordeeL Tegelijkertijd krijgt de gemeente meer ruunte om zelf iu~ulluig
te geveu aan de wijze waarop de bijstand wordt iutgevoerd. Dit met uitzouderuig
van de materiële eisen volgeus welke iemaud wel of geeu recht heeft op een bij-
standsuitkeriug.
Met de iuvoering van de WwU is iu de Wet Suwi eeu experimenteerartikel, artikel
82a, opgenomen op basis waarvan in eeu regio andere vormeu van samenwerkiug,
ua goedket~ruig door de minister, mogeu worden uitgeprobeerd. Hierbij geldt wel
het tutgaugspunt dat uiet mag wordeu getornd aan delen vau het bestaaude taken-
pakket van het Cwi.
Met de wetgeviugsbril kijkend naar de Su~vi zet de lijn vau modificeren zich door.
Nog steeds ziju de iuzichteu iut het onderzoek vau de cotnmissie Buunneijer een
belangrijke drijfveer voor het ~villen aanpassen vau de (samenwerking iu de) tut-
voering. Ditmaal is uiet alleeu het doel de sameuwerkingsprocessen in de uitvoe-
ring te verbetereu, maar wordt de gehele tutvoeringsstructuttr op de schop geuo-
men. Hierbij wordt de met SWI uigezette lijn doorgezet en versterkt.
Weliswaar komeu er reeds SWI-centra voor waarui de takeu wordeu tutge-
voerd die ingevolge de Suwi-wetgeving iu de Cwi's plaats hebben te vinden, iu
overw~egende mate is dit echter nog niet het geva1.z23 Zo wordt iu eeu ouderzoek
vau het Ctsv, tutgevoerd in 1999, aangegeven dat er in totaal 160 sameuwerkiugs-
overeeukomsten zijn ondertekend die zien op 205 afzonderlijke SWI-centra en
dat in ongeveer eeu lcwart van deze centra daadwerkelijk diensten worden tutge-
voerd voor cliëuteu.z2{ Iu de fiuictionerende ceutra viudt een variëteit aan activi-
teiten plaats waarbij (ook) iuet in alle gevallen sprake is vau eeu gemeenschappe-
lijke intake; één vau de taken die iugevolge de SWI-regelgeving vauaf 2000 iu de
centra zou moeten plaatsvinden.zz5 Waar overigeus reeds sprake is van een ge-
meenschappelijke intake, leidt dit niet tot `één' intake. Meestal vindt bij de tutvoe-
ruigsinstellingeu ofde gemeenten een tw~eede aan~~illeude iutake plaats.z'~ A1 met
al poogt de wetgever met Suwi wederom, of nog steeds, de uitvoeringspraktijk te
modificeren.
zz~ Zie Kiujpers e.a. 1999, p. 33.
zz{ Zie SanicrnverkinQ ~~~crk crr urk~nuvi 1999, p. 6.
zzs Zie Sarnc~nverku~ u~crk c~~ irikonu~i 1999, p. 11-1 ~.
zze Zie S~imeriu~erkiiifl u~erk en irikonierr 1999, p. 5'.
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Voor de wetgevingsstijl is van belang te wijzen op het feit dat de totstandkoming
van Suwi wordt gedomineerd door de ideologische discussie over de vraag of de
sociale zekerheid door private marktpartijen of door publieke organen moet wor-
den iutgevoerd. Een daarmee nauw verweven belangrijke discussie die een sterke
stempel drukt op het totstandkomingsproces van Suwi, is de rol van de sociale
partners bij, lees: de vernundering van de invloed van de sociale partners op de
uitvoering van de sociale zekerheid.z2-
Bekke en Van Gestel maken in him onderzoek de totstandkoining van de Suwi
inzichtelijk waarbij op een fascinerende wijze `die Wende' in kaart wordt ge-
bracht.'-'-x Duidelijk blij1.T iut hun studie dat met Suwi wordt beoogd meer grip te
krijgen op de uitvoering van de sociale zekerheid waarbij door middel van directe
sniring van de tutvoeruigsorganisaties de ministeriële verantwoordelijkheid kan
worden waargemaakt.zz9 Dit komt ook expliciet naar voren in de memorie van
toelichting bij de Wet Suwi waarin wordt aangegeven dat wordt gekozen voor de
landelijk publieke orgauisaties (Uwv en Cwi) aangezien deze goed stuurbaar ziju
door de ininister.23o
Een exemplarisch voorbeeld is dat tijdens de voorbereiding op de uieuwe iut-
voeringsstrucnnir Van Nes en Rieken, door het departement ingehuurde consul-
tants, het voorstel doen om Uwv en Cwi op nume afstand te zetten en een Raad
van Toezicht te benoemen die de uitvoering van de Raad van Bestuur controleert
en zo nodig bijstuturt. Bekke en Van Gestel noemen dit `gepositioneerd tussen mi-
nister en uitvoeringsorganisaties'. Dit voorstel wordt echter niet met open armen
onrvangen en in plaats daarvan wordt in de Wet Suwi een Raad van Advies gecon-
stinieerd bij Uwv en Cwi die enkel een adviserende rol vervult ten behoeve van de
Raad van Bestuur waardoor een directe aansttuingsconstructie door de miuister
tot stand komt.23 r De leden van de beide Radeu worden benoemd door de muus-
ter. Hiermee wordt overigens afgeweken van het eerdere nadere kabinetsstand-
piuit volgens welke de zbo's op meer afstand van de minister worden geplaatst en






Zie Siairi-evnhuitie 2006. Een evnlrurtie van de Wet stnuh~ur UitvoerirtgsargmrisntieWerk en Inkonrerr
2006, p. 12.
Zie Bekke 8t Van Geste1200~, met uame de (loofdstukkeu 3 en 4.
Zie Belcke Sz Van Geste1200-t, p. 10 ,'.
Zie memorie vau toeliclitiug Wet Su~vi. K~imermikkert II 2000~01, 27 588, nr. 3, p. 12-13.
ZieBel:ke Sz Vau Gesce1200~, p. 102-103.
Zie brief uunister en staatssecretaris becreffende SZW betreffende nader kabiuetsstandpcmt
Su~~i, ICnrrrerscirkkerr II 1999~2000, 26 ~-iS, nr. 7, p. 1~ en 21.
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evaluatie van de Wet Su~vi. hi de evaluatie wordt dan ook aanbevolen de Raden
vau Advies om te zetten tot Raden van Toezicht.z33
Met het steviger grip willen hebben op de uitvoeriug kenmerk~t de wetgevingsstijl
zich, de lijn ingezet met SWI doorzettend, steeds meer als directief.23} Het gevolg-
de wetgevingsbeleid ademt een top down-benadering waarbij met een directieve
stijl de samenwerkuigsvorm en het samenwerkingsproces unifonu worden voor-
geschreven.235 Daar waar onder SWI wordt voorgeschreven dat een ~urvoerings-
organisatie bepaalde taken in een SWI-centnuu heeft tut te voeren, is onder Suwi
exact voorgesclu.even welke organisatie welke activiteiten uitoefent in de proces-
sen rondom werk en tutkering waatwee het pad van de samenwerking door de
wetgever wordt vastgelegd, van de eerste uitake tot en met de réintegratie. Het
sanienwerlcuigsproces wordt tevens gereguleerd door regelgeving afkomstig van
de Raden van Bestuur van Cwi en Uwv.'-3~ Zo moet de turvoering binnen de C~vi's
plaatsvuiden volgens het referentiewerkproces.z3'
De verklaring voor het hanteren van de meer directieve wetge~vigsstijl lijkt ui
ieder geval ten~g te voeren te zijn op het steviger grip willen krijgen op de iutvoe-
ring. Verder lijkt het met de wettelijke herverkaveling van de verautwoordelijkhe-
den n~ssen private en publieke partners voor de wetgever welhaast een natuitrlijke
stap om de, met de SWI ingezette sanienwerkuigsvorm te gaan reguleren. Met
Suvvi wordt de SWI-samenwerkuig wettelijk ingebed met name door het oprich-
ten van Cwi als een afzonderlijke iurvoeriugsorgaiusatie. Een derde verklaring
voor het hanteren van deze stijl lijkt te liggen in het streven rechtsgelijkheid en
rechtszekerheid te bieden: elke bitrger heefr recht op een kenbare gelijke, unifor-
me behaudeling door Cwi, ongeacht bij well:e Cwi-vestiguig wordt aangeklopt.238
z33 Zie Suuri-evahuitie 2006. Eeri evahuitie v~ui deWe~t stnrcnnrr Uin.oerá~sordarriu~ric~Vcrk c~i Inkon~~
~6, p. 25-26, 2S en S5.
~ Zie Sui~ri-evaliuitie 2006. F~i evnliuitie vuri rle Wet smecti~ur C'in~oerurtJsordanisnrie ~L'crk c~i Lilunru~i
2006, p. ~7.
z3s Zie Bekl:e 8t Van Gestel 200~, p. 136. Zie in deze zin ook Fenger 2001, p.300-302 en Gally~as
200-1, p. ~0, 5?.
z36 Zie voor een voorbeeld met betrekking tot U~~v op het vlal: van de coutrole op sollicitatieactivi-
teiten: Toecseri vmi sollicit~iticuctivitc~itc7i ui het kaidcr vnn tíc ~Vcrkloos~teuinvet 200-~, p. --S.
23' Zie Orgauisatiebeshiit C~vi, Stcrt. 2002, 196, p.19. Zie hierover ook de memorie vau aunvoord
Iti~nnersn~kker~ 12001 ~02, 2'SSS, nr. 3S, p. 1', waar wordt gesproken van iuiifornuteit iu werk-
processen, vernzjzeud naar het referentiewerkproces.
z3g Zie Brief niiuister en staatssecretaris SZW betreffende voongangsrapportage Suss~, luinur-
mikken 112000~01, 26 ~S, nr. 16, p. 10-12.
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Uit het boveustaande blijkt dtudelijk dat de wetgever een volgeude rol in het ont-
wikkeluigsproces achter zich heeft gelaten eu vooral iuitiërend optreedt. Dit met
uame iugegeveu door het regeerakkoord dat iu 1998 is gesloten. In het regeerak-
koord wordt wederom teruggegrepeu op de beviudiugen van de parlementaire
euquête die als beweegredenen worden aaugegeven voor eeu herijking vau de tut-
voeriugsstrucnntr. Een herijkiug die de basis vormt voor de eerste Suwi-
voorstelleu (zie hoofdstuk 3). Exemplarisch voor de iuitiëreude rol is dat de regie
over de verauderiugen van de uitvoeruigsorgaiusatie uaar aanleiding vau de Suwi-
wetgeving iuet wordt gelegd bij de bestaaude uitvoeringsorgauisaties vau waanut
de uieuwe organisaties moeten wordeu vormgegeven, maar door de direct onder
de uutuster ressortereude Veranderorgaiusatie Suwi.z39
Na ouder de OSV en SWI het werkproces als aangrijpuigspunt te hebbeu geno-
meu, wordt met Stnvi tevens de organisariestructuur het aangrijpingspunt. Wat de
wetgever iu feite doet is het beoogde sameuwerkingsproces wettelijk uitkristallise-
reu iu een nieuwe orgauisatiesmictuur. Bevoegdhedeu en verautwoordelijkhedeu
worden op een (deels) iueuwe wijze verdeeld en (deels) wordeu uieuwe orgauisa-
ties uigesteld zoals het Uwv eu de Cwi. De nietnve uitvceringssmicnittr wordt op-
gezet waaruiee de wetgever verwacht eeu betere uitvoeriug van de sociale zeker-
heid te realisereu: mede door uuddel van een goede samenwerking tusseu de tut-
voernigsorgauisaties een rechtmatige uitvoeriug tot staud breugen waarbij zoveel
mogelijk werkzoekeudeu aan een baau wordeu geholpen.
Binuen de Suwi wijkt het wetgeviugsbeleid op het vlak vau de bijstaud, althans wat
betreft de gemeenteu, op wezenlijke punten af vau de bovenstaande keuzes. Het
wetgevuigsbeleid dat ten grondslag ligt aan de Wwb kemuerkt zich wat stijl betreft
door de ruimte die de gemeenteu in grote mate krijgen om de wijze vau uitvoeriug
van de bijstand in te vullen. De wetgever treedt miuder normerend op waardoor
gemeenten met de Wwb eeu grote mate vau haudeliugsvrijheid krijgeu. Hiermee
wil de wetgever de gemeenteu stimt~leren meer werk te maken vau het aan het
werk krijgeu van bijstandstutkeringsgerechtigden. Dit effect wordt vergroot
doordat als aangrijpiugsptuit voor reguleriug tuet het werkproces is genomeu,
maar de oucput in de vorm van het ge~eerde tutkeriugsbudget. Het wetgeviugs-
beleid dat ten grondslag ligt aau de Wwb wijkt dus uiet alleen af van het wetge-
vingsbeleid dat teu grondslag ligt aau de Su~~~, het staat er op ouderdelen haaks op.
Z'9 Zie uader kabinetsstaudpunt Sinvi, IG:rnermeWzeri 171999J2000, 26 4-~S, nr. 7, p. 33 en meiuo-
rie van toelichtiug ~Vet Suwi, Iuimerstiikkeri II2000 JO 1, 27 SSS, nr. 3, p.17.
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Op aandringen van de gemeenten en het parlement is met de uivoering van de
WwU het experimenteerartikel 32a in de Wet Su~~z opgenomen. De ~maag is of
met deze experiuienteermogelijkheid voldoende ruimte geboden wordt om tege-
moet te komen aan de dissonantie tussen de Wwb en Suwi. Zo geldt ingevolge het
Besltut experitnenten Suwi als voorwaarde dat het Cwi geheel of deels de tutke-
ringsintake moet blijven uitvoeren.2-ro Dit betekent dat bijvoorbeeld niet kan wor-
den afgesproken dat een gemeente direct de gehele (tutkerings)uitake gaat verzor-
gen, zodat C~vi zich helemaal kan richten op het vinden van werk.
Verder is Cwi ingevolge de wetgeving centraal en landelijk georgauiseerd met
de Raad van Besttiur als kapitein van het schip (en de nunister aLs admiraal) en
dient de aauvraag voor een experimentstatus te worden ingediend door de Raad
van Besn~ur van Cwi (samen met Uwv en~of gemeenten) en iuet door de vesri-
guigsdirecteur van een Cwi-vestiging waar de gemeente dagelijks mee te maken
heeft. Welke invloed deze voorwaarden hebben op de rtumte om te experitnente-
ren is iuet inzichtelijk. Bij voorbaat kan echter niet worden gesteld dat artikel S2a
Suwi voldoende rttimte biedt voor gemeenten om de Wwb-verantwoordelijkheid
waar te maken.
3.4 Vart OSV rtanr Su~vi
Met de wetgevingsbril op wordt dtudelijk dat het wetgevingsbeleid dat ten grond-
slag ligt aau de reguleruig van de samenwerkuig in de tutvoering van de sociale ze-
kerheid iu betrekkelijk korte tijd een ontwil:keling heeft doorgemaakt die op z'n
minst als tuet geruig mag worden gekenschetst.
De OSV statnt tut 1997 daar waar de Wet Su~~~i in 2002 ui werking is getreden.
De parlementarie enquête heeft onder andere de gebrekl.zge samenwerking bloot-
gelegd. Sindsdien is getracht de sauienwerking ui positieve zin te veranderen
waarmee de modificerende stijl de boventoon voen in het onderhavige wetge-
vingsbeleid en gedurende de gehele periode een constante factor vormt.
De gehanteerde aanpak bij het veranderen van de samenwerking in de uitvoe-
ring heeft echter wel een stijlveranderiug doorgemaakt. Daar waar onder de OSV
veel numte wordt geboden aan de tutvoeringsorganisaties otn zelf invulling te ge-
ven aan de samenwerking is, via SWI, bij de Suwi veel meer sprake van het voor-
sclirijven van de vorm en wijze van sanienwerkiug; van numte bieden naar direc-
tief.
Z~ ZieBesluit experuueuten Suwi, St[~. 200~, 132, anil:el2, nveede lid.
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Eenzelfde verschuiving is te zien met betrekking tot het ontwikkelingsproces.
Onder de OSV treedt de wetgever volgeud en stimulerend op. Gedurende SWI,
iutmoudend in de Suwi is de insteek bij het wetgevingsbeleid steeds meer initië-
rend geworden.
Een constante faaor in het wetgevingsbeleid is dat het met uame procesgericht
is; steeds wordt getracht de werkprocessen van de bestaande uitvoeruigsorgaiusa-
ties beter op elkaar afgestemd te krijgen. Met de Suwi komt daar de orgatusatie-
stnictui~r als aangrijpuigspimt bij. Dit is overigens tevens ingegeven door andere
doeleinden dan het verbeteren vau de sauienwerking, met name het vennuideren
van de invloed van de sociale partners op de uitvoering vau de sociale zekerheid.
Opgemerkt zij dat, als eerder aaugegeven, het wetgevuigsbeleid dat ten grondslag
ligt aan de wijziging van de Abw in de Wwb op een aantal wezenlijke punten dis-
soneert met de hier geschetste grote lijnen.
4 Knelpunten bij de Suwi
-1.1 Galc~idii~
Nu de door de wetgever gevolgde weg bij het verbeteren van de samenwerking is
getypeerd in de tenneu van het onderhavige onderzoek, worden in deze paragraaf
laielpunteu geïnventariseerd die zich voordoen of zich voor kumien doen bumen
de Suwi. De Suwi is pas suids 2002 in werking getreden waardoor de doorwer-
kiug ui de prakrijk eu de feitelijke effecten nog niet geheel zijn tutgekristalliseerd.
Dit wil niet zeggen dat over de eerste ervaruigen met de nieuwe uitvoeringsstruc-
tuur niets te melden valt. Niet alleen zijn nu reeds het nodige empirisch materiaal
over en audersoortige onderzoeken naar het fiuictioneren van het Stnvi-stelsel Ue-
schikbaar, de Suwi is ook uiet uit de lucht komen vallen en heeft een geschiedenis
aau ervaringen met samenwerking in de uitvoering van de sociale zekerheid aan
haar voorafzien gaan.
Het feit dat de Suwi-wetgeving slechts enkele jaren `in de lucht is', noopt wel tot
het in perspectief plaatsen van de hier nader te constateren knelpitnten. In korte
tijd hebben zich namelijk veel wijzigingen voorgedaau. Deze ~~~jzigingen vergen
tijd voor de iutvoering om zich aan te passen. Dat er zich daarom in de beginfase
(opstart)problemen voordoen, is niet meer dan logisch. Het in deze paragraaf ge-
schetste beeld moet daarom ook in dat perspectief worden gezien. Rekening ge-
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houden dient te worden met het feit dat de praktijk zich blijfr ont~vikkelen en zich
dus verder kan verbeteren.2-~~ Edoch, de Su~vi vonnt de casestudy aan de hand
waarvan in het onderhavige onderzoek wordt verkeud welke (ou)mogelijkheden
wetgeving te biedeu heeft bij het verbeteren van de publieke dienstverleiung, spe-
cifiek het creëren van een integrale gevalsbehandeling door middel van samen-
werking tussen uitvoeringsorgauisaties. Dit maakt dat het niet onoverkomelijk is
dat hier wordt uigegaau op de htudige stand van zaken en de knelptmten die zich
op dit moment voordoen of zich de afgelopen paar jaar hebben voorgedaau. Ze-
ker ook aangezien op deze wijze wellicht uizicht kan worden gekregen in de ~vijze
waarop de wetgever startproblemen kan voorkomen. Overigens zal blijken dat in
ieder geval een aantal laielpunten tenig te leiden zijn tot de door de wetgever ge-
kozeu stnrcniur en dus ui zekere mate `tijdsbestendig' zijn.
4.2 T~dsdruk enstnpelir~ van veraruferi~~en
De Wet Suwi en de Invoeringswet Suwi zijn op 27 november 2001 aaugenomen
door de Eerste Kamer, vervolgens op 18 december 2001 uitgegeven in het Staats-
blad om per 1 jauuari 2002 ui werking te treden. Er is wel tot op zekere hoogte
voonutgelopen op de wetgeving, maar dat de uitvoeringsorgauisaties voor de in-
werk~ingtred'uig voldoeude ziju voorbereid is niet geheel het gevaL'-{'- Zo zijn de
noodzakelijke ICT-voorzieniugen, teu behoeve vau de intake en gegeveusiutwis-
selingen tussen Cwi, gemeente en Usw, nog iuet gereed.2~3 Overigens blijfr ook de
samenwerking wat betreft het gezatnenlijk opzetten van de ICT-infrasmicniur
achter.2{-' Hetzelfde geldt voor de personele verschiuvingen van bijvoorbeeld de
gemeenten naar de Cwi's. Zo beschouwt 53ó vau de gemeenten de aanpassiugen
ui de taak~~ernilluigen van het persoueel aLs een knelpLmt. Ook geeft 53ó van de
geineenten aau dat de benodigde cultuuromslag nog niet echt doorgedrongen is in
de organisatie.z-~5 Denl: hierbij bijvoorbeeld aan het casemanagement en de inda-
1'uig van het adagium `werk boven inkomen'. Met het oog op deze signalen is in de






Zie bij~-oorbeeld Bimt e.a. 200~, p. 7 en Trr.csare~~nl:urtiev~nr rle ~4'et Sui~~i 2005, p. 3.
Zie Kok e.a. 2001, p. 21, Kok e.a. 2002, p. 22 eu 29, en Grrplenu~rru~tie u~et Srri~ri by dchru~errterr
2002, p. .3~-35.
Zie Kok e.a. 2001, p. 16, Kok e.a. 2002, p. 32 en 52, Irrrplerrrertttitieu~et Saniri by 13enteertten 2002,
p. 16-1,', Berrrictdelirr~ en retirtegraricvmr it~erWo:en 200-t, p. 40.
Zie Bel.l:e 8t Van Geste1200-~, p. 153 eu ICT eri de kcten vau werk en iukomeu 200-1, p. 27.
Irnplcnrre~rurtíeu~et Su~iri lnj ~errrec7rurr 2002, p. 33.
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Cwi in hun regio uitstel aan te ~~ragen van de inwerkingtreding van de Wet Su~~~i
tot 1 apri12002. Tweeëntwintig gemeenten hebben daarvan gebnuk gemaakt.
Een ander laielpunt gekoppeld aui de tijdsdnilc ligt in het feit dat Cwi-medewer-
kers, zo geven ze ook zelf aau, nog kampen iuet een tekort aan kennis en ervaring
op het terrein van de iutkeringsintake. Naast het feit dat weuug consulenten vau
gemeentelijke sociale diensten de stap hebben gezet naar Cwi's, zijn de Cwi-
medewerkers nog onvoldoende voorbereid op hun uieuwe taakz-~~ De veelal ex-
medewerkers van de arbeidsvoorzieningsorganisatie zijn wellicht nog niet toerei-
kend opgeleid in en hebben nog weinig ervaring inet het uitvoeren van de uitke-
ringsuitake.'-}-
ALs een versterkend effect speelt in dit kader dat ui de totstandkoming van de uit-
eindelijke Suwi-wetgeving nogal drastische beleidswijzigingen hebben plaatsge-
vonden. Het eerste Suwi-voorstel voorzag in een tutvoeruigssmictuur waarin een
belangrijke rol was weggelegd voor private partijen die delen van de sociale zeker-
heid zouden moeten gaan uitvoeren. Iu het iuteindelijke Suwi-voorstel wordt de
uitvoering neergelegd bij geheel publieke pamjen, het Uwv en de Cwi, waarbij al-
leen de reuitegratieactiviteiten worden geprivatiseerd. In minder dan een jaar tijd
is de oriëntatie op de nieuwe uitvoeringssmictuur wezenlijk veranderd. De voor-
bereiding door de uitvoeringsorganisaties op de nieuwe smictinir moet daarmee
natuurlijk ook drastisch van koers ~vijzigen. Daarbij dient iu ogenschouw gehou-
den te worden dat de sector van de sociale zekerheid niet te kenschetsen is als stil-
staande wateren. Regelmatig worden wijzigingen doorgevoerd in zowel de orga-
iusarie als de inhoud van de sociale zekerheid.2}A De kans op verauderuigsmoe-
heid, wellicht tevens veranderingsresistentie, bij (de medewerkers vau)
tutvoeruigsorgauisaties is daarmee niet geruig.
43 Intalze verst~s beoordelíi~ ert rc~inteIIratic
Zoals bekend neemt het Cwi de uitkeruigsaauvraag in en beoordeelt het Uwv of
de gemeente de aanvraag en stelt ~vel of geen recht op WW of bijstand vast. De
overdracht van dossiers door Cwi's laat Icwalitatief te wensen over, met name wat
betreft volledigheid, juistheid en, zeker iu de eerste periode na inwerkingtreding
2{6 Zie Kok e.a. 2001, p. 1 S, Kok e.a 2002, p. 36, IWI 2003, p.19.
Z{- Zie Kok e.a 2002, p. 36-3~.
Zfs Zie Kok e.a. 2001, p. 11.
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van de Wet Suwi, ook wat betrefr tijdigheid.'-~9 Wel is het zo dat de tijdigheid vau
de overdracht aan het verbeteren is.zs~
Uit IWI-onderzoek in de eerste periode na inwerkuigtred'uig vazi de Wet Suwi
blijkt dat in zestien van de vierentwuitig onderzochte gevallen de overdracht door
het Cwi aan het Uwv niet binneu de daartoe gestelde ternujn van acht dagen
plaatsvindt. De tuteuidelijke beslissuigstermijn van acht weken voor de tutke-
ruigsbescluklàng wordt door het Uwv ui veertien van de tweeëntwintig onder-
zochte gevallen gehaald. Verder blijkt dat in twintig van de zevenentwintig onder-
zochte gevallen het dossier dat het Uwv van het Cwi ontvangt dusdaiug incom-
pleet is, dat het Uwv zelf achter informatie aan moet gaan om tot een beshut te
kluuien komen.2si
Wat betreft de bijstand blijl~ iut hetzeltde onderzoek dat door het Cwi ui tien
van de achtentwintig onderzochte gevallen de overdrachtsteniujn van acht dagen
niet wordt gehaald. De iuteindelijke beslissingsternujn van acht weken wordt in
alle onderzochte gevallen behaald. Tevens blijkt dat ui zevenrien van de achten-
twintig onderzochte gevallen het Cwi-dossier dusdanig incompleet is dat de ge-
meenten op basis daarvan niet lciuuien komen tot een beshut. Net als het U~'`~
moeten gemeenten nog achter uifonnatie aan.'-s'- Dit wordt gestaafd door het on-
derzoek naar de unpleinentatie van de wet Suwi bij gemeenten. Daanut blijkt dat
de helft van de gemeenten een dubbele iutkeringsintake iutvoert.2s3 Uit het onder-
zoek iutgevoerd in opdracht van de ketenpamiers blijkt dat 67ó van de onder-
vraagde klanten naast de gegevens verstrekt aan het C~vi ook aan U~vv ofgemeen-
ten gegevens heeft moeten verstrekken ten behoeve van de tutkeringsaan~~raag.'-s-~
Z-t~ Zie Kok e.a. 2001, p. 20, Kok e.a. 2002, p. 33-3-~ en ~5, Irnplc~rru~rttatie ii.ct Sutth bg ~jcarurrttcat
2002, p. 35, Buut e.a 200~, p. 23, Verslrr~ i~~trt dc itisiUttic vart Certmun voor ~Vcrk ert Inkorrtcrr
2005, p. S, Irtutke ert beoorrlelin~ lrij ~íc bgnarul 2005, p. 9, Evaluatic Wet u~crk ert lnJstarul 200~-
200.'. Gcrrtecrtiert crt de Wwb I: Geprikkeld wt u~crkert 2005, p. 5S eu Suiiri~~ahuttic 2006. Eert eva-
luntie vmt deWet smu~ttnrr Uitvoerut~sor~mtiuitie 1Verk ertIrtkorru~t 2006, p. 36.
uo Zie Stniri-evnltuttie 2006. Eeri c~~alturtic wnt rieWet striutrnrrUitvocrirt~sorgntti.uitie ~Verk c~rt Lrtkontert
2006, p. 4S.
~s t Z ie De kc~teru vmr wcrk er t i7t kompt 2003, p. 1?.
uz Zie De ketchu vatt iverk ert írtkotruat 2003, p. 1S. Zie ook Bekke êz Van Geste1200-t, p. 211.
u3 Zie IntPlemerttatie ~vet Suuri lrij gcmec~rrtert 2002, p. 16. Zie ook Bunc e.a. 200~, p. 23, Int.rke crt
Gcoordclirt~ by de bgsartul 2005, p. 10, Eppink 8z Post 2003, p. 3?, Tirsuwu~atltunie vrnt deWet Su-
iiá 2005, p. ~.
~-' Zie Lenuueus e.a. 2005, p. 2' en Suti~i-evnltuttie 2006. Ec~rt evnliuttie t~mt dc Wet stnuYturr Uih~oe-
rirtgsor~nrtiutticWcrk ert Iitkontc~rt 2006, p. '0.
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Deze dubbele intakes werden overigens ook reeds geconstateerd bij het Ctsv-
onderzoek op de vooravond van de totstandkomuig van Suwi naar het functione-
ren van de samenwerking in de toemnalige SWI-centra. Uit dat onderzoek blijkt
dat, ondanks het feit dat in de desbetreffende SWI-centra een gemeenschappelijk
uitake plaatsvindt, er door de `back offices' wordt vastgehouden aan de eigen, en
dus extra uitake.'-ss Naast het feit dat dit indnust tegen de integrale gevalsbehaude-
ling die de Su~~~-wetgevuig tracht na te streven, bestaat het risico dat de ene iut-
voeringsorgaiusatie tegeu de auder iutgespeeld kan worden.
Als gevolg van deze luaten in de Icwaliteit van de intake iutgevoerd door het Cwi,
ktuiuen het U~w en de gemeente iu de kuel komen wat betreft tijdigheid in die zin
dat ze zelf achter uiformatie moeten gaan om tijdig een besluit te kunnen nemen.
Dit betekent dat er, in ieder geval in de fase van het aanvragen van een tutkering,
nunder tijd c.q. aaudacht overblijft voor activiteiten met betrekkuig tot de réinte-
grarie. Wat de invloed is van de gebreken in de Cwi-intake op de rechtmatigheid
van de besluitvonning, bijvoorbeeld iu de zui van zorgvuldigheid, is niet inzichte-
lijk. Bevorderend zal het in ieder geval niet zijn.
De hiaten ontstaan onder andere doordat Cwi-medewerkers nogal eens te weinig
kemus hebben van en ervaring hebbeu met het uitvoeren van een uitkeringsintake,
bijvoorbeeld 'ui de ziu dat ze moeite blijken te hebben met het doorvragen bij een
uitkeringsuitake en met de rapportage die daarvan moeten worden gemaakt.zsb
Wellicht dat vooral de voormalige medewerkers vau de Arbeidsvoorziening hier,
als eerder reeds aangegeven, moeite mee hebben en dat ze daar nog te weinig in
getraind en opgeleid zijn.zS- Dit zou ook logisch zijn, aangezien zij uit een orgaiu-
satie komen waar feitenverzameling en dossiervonnuig geen onderdeel van het
takenpakket vonnde. Ook wordt als mogelijke oorzaak aaugegeven dat het Cwi er
op is gebrand biunen de afgesproken ternujnen voor de dossieroverdracht te blij-
ven - wat dus niet in alle gevallen lukt - waar de kwaliteit vermoedelijk onder te
lijden heeft.zi4 Daarnaast blijkt dat niet alle Cwi-medewerkers op de hoogte zijn
van hetgeen Uwv en gemeente moeten weten om een goede clauubeoordeling te
k~umen doen.259 Vreemd zou dit niet zijn, aangezien ze gegevens moeten verza-
us Zie Snttiernverkiitg iverk c~t irikotnen 1999, p. 1 S, 2~ en 5'.
zse Zie Eppink Sz Post 2003, p. -~S, Bunt e.a. 200-t, p. 23,Kok e.a. 2002, p. 34.
25' Zie Kok e.a. 2001, p. 1S, Kok e.a. 2002, p. 36, De keteru van ii~crk eri iitkonicn 2003, p.19.
~ss Zie Eppiuk St Post 2003, p. 39, Irctake en beoordelii~ by de bysYmu12005, p. 1~.
u9 Zie Kok e.a. 2002, p. 39.
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melen ten behoeve van beshutvormuig waannee ze soms zelf niet veel ervaring
hebben. Dit is te vergelijken, voor die Cwi-medewerkers die geen achtergrond bij
uvi's~U~vv of gemeenten hebben, inet iemand die uikopen moet doen voor het
bouwen van een hius zonder zelf ooit een huis gebouwd te hebben. Een wezenlij-
ke oorzaak kan verder liggen in het feit dat Cwi niet de bevoegdheid heefr om de
uitkeringsaanvrager inet sancties te dwingen ontbrekende gegevens te leveren.'-6~
Overigens vuiden er ook dubbele uitakes plaats ongeacht de kwaliteit van de uita-
ke ~utgevoerd door het Cwi, maar vanwege het feit dat, zo geven gemeenten aan,
uidividuele siniaties simpelweg te complex zijn oin zonder nader contact met de
iàtkeringsaauvrager afte k-tuinen handelen.zb'
Naast het feit dat de doehnatigheid en wellicht ook de rechtinatigheid van de
claimbeoordeliug in het gedrang lauinen komen, kan het vertrouwen vau het Uwv
en de geineenten in het Cwz beschadigd raken.zó'- Dit leidt tot tenighoudendheid
in de samen~verking. Er ontstaan twijfels over de meerwaarde van het C~vi.'-63 Dit
kan vervolgens weer nadelige gevolgen hebben voor het Cwi, aangezien het Cwi
ook uiformatie en medewerking moet la~ijgen van de gemeenten en het Uwv. Zo
dient aan het Cwi doorgegeven te worden dat voor een uitkeringsgerechtigde die
eerst vrijgesteld was van de sollicitatieplicht door wijziguigen in de siniatie weer
de sollicitatieplicht gaat gelden. Tekenend is dat Cwi's klagen over een gebrekkzge
tenigkoppeling door gemeenteu en Uwv.26} Dit terwijl een goede feedback vau
Uwv en gemeenten de k~valiteit van de C~vi-intake kan versterken.
Eenzelfde fenomeen is te zien inet betrekking tot de werkintake en de reïntegra-
tie.zbs Het is ook het Cwi dat de werkzutake afneemt waarbij het de afstand tot de
arbeidsmarkt bepaalt aan de hand van de Kausmeter en de lc~valificerende intake.
Op basis hiervan stelt het Cwi een reïntegratiead~~ies op. Het is de gemeente of
U~vv die de taak heefr de tutkeringsgerechtigde zo snel mogelijk weer aan het werk
te brengen. Daartoe kopen de gemeente en Uwv op basis van de réintegratieadvie-







Zie Irtt~ikeen beoortíelu~J 1n~de Ugstmu12005, p. l3.
Zie Bunt e.a. 200-t, p. 23.
Zie Eppiiilc Sc Post 2003, p. 33.
Zie Kok e.a. 2002, p. 2.
Zie Buut e.a. 200~, p. 23-2~, Guake en beoorríeliii~ b~ dc b~st~n~d 2005, p. I~.
Zie Kok e.a. 2002, p. 39--t2, Eppink Sc Post 2003, p. -~0 en 55 en Zie Sini~i-e~~aluarie 2006. Eert
ev~iliuiric v~ni deWet striu-nnrr L,Tin~oeni~sor~J~nris~iric 1~'c~rk cr~ Inlwmen 2006, p. 60.
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voerd, laat zien dat gemeenten en Uwv veelal uiet actief betrokken zijn bij het op-
stellen vau reïntegratieadviezen ofdat geen gebruik wordt gemaakt van de advie-
zen. Tegelijkertijd geeft Cwi aan vaak geen terugkoppeling te krijgen op de gege-
ven adviezen. ~Vel blijkt dat de zogeuaamde `warme overdracht' - het persoonlijk
overdragen van het reïntegratieadvies - de samenwerking verbetert en de toege-
voegde waarde van de adviezen doet toenemen.2~s Eenzelfde fenomeen doet zich
voor bij de kennisgevuigen. Cwi dieut U~w en gemeenten een kenuisgevuig te stu-
ren wam,eer de cliënt niet of uiet vaak genoeg op de jiuste functies solliciteert, niet
verschijnt op afspraken of te laat de inschrijving verlengt. Uit een onderzoek van
IWI blijkt dat U~w de kennisgevingeu vaak tuet relevant vindt. Tegelijkertijd blijkt
dat een ten~gkoppeluig naar Cwi over de, op basis vau de kenuisgevuig wel ofniet
genomeu maatregelen achter~vege blijft.'-~-
Iu deze verhouding tussen de werkintake en de verautwoordelijkheid voor de reui-
tegratie speelt dat de casemanagers bij de gemeente~het Uwv bovenop de reïnte-
gratieactiviteiteu zitten. Het is de gemeente die of het Uwv dat de reïntegratietra-
jecten inkoopt, maar het zijn de Cwi-medewerkers die het reïntegrarieadvies op-
stellen. Net als bij de uitkeringsintake geveu de gemeenten en het U~w aan dat de
reïntegrarieadviezen ontoereikend ziju om mee te werken. Door gemeenten eu
Uwv worden derhalve nogmaals gesprekken gevoerd met het oog op de keuze van
het meest geschikrte reïntegratietrajea. Dit inag niet bevreemdend zijn. Wil het
U~w ofeen gemeente uitkeringsgerechtigden aan het werk helpen, dan is het krij-
gen vau inzicht in de persoon en de persoonlijke omstandigheden van belaug. Re-
uitegratie vraagt otn maatwerk naar de individuele werkzoekende. De RWI
schetst ui haar onderzoek de praktijk die hierdoor ontstaat. Voordat reïntegratie-
activiteiten lauuien worden opgestart, voert een werkzoekende eerst tvv~ee ge-
sprekkeu op het Cwi om vervolgens nog eens n,inin,aal twee gesprekken te heb-
ben met de gemeente ofhet Uwv.26g
Suwi is en blijft een intrigerend dossier. Het volgende moge dat dtudelijk makeu.
Uit het onderzoek, getiteld `De burger bediend', dat de `Expertconunissie infor-
matievoorziening en elektronische dienstverlening Suv~~i' in opdracht van de
staatssecretaris heeft verricht, komt naar voren dat de burger meenualeu dezelfde
Z66 Zie Bimt e.a. 2004, p. 27-30, Ti~,cu~icK~nliuitie vau dcWet Suiiri 2004, p. S.
Z6- Zie Toct.serr i~nusollicitatrc~u-tii7tctizc7i ái het k~idcr ~~nn rleWcrklooshcuLni~et 2004, p. 10 en Bimt e.a.
200~, p. 29.
zes Zie Bimt e.a. 200~, p. 29.
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iuformatie moet aanleveren gedurende de ~utvoeriugsprocesseu roudoui werk en
inkomen.zó9 Gelet op het bovenstaande is dit geen nieuws meer. Iu zijn reactie op
het rapport maakT de staatssecretaris het vooruemen keubaar in 2007 de Wet Su-
wi zodauig aau te passen dat de klaut ziju gegevens nog maar ééu keer hoefr te ver-
strekken; eeu verbod op dubbele gegevensiutvraag.2"~ Nu is dat an sich uog geeu
heel vreemde gedachtegang. Zeker niet iudieu dit daadwerkelijk wordt gekoppeld
aan de ui dezelfde reactie aangekondigde vennindering vau de ouivaug vau het
wetgevingscoinplex inet het oog op het tneer bieden van niimte aau de iutvoe-
riugsorganisaties om flexibeler het sanienwerkingsproces vorui te lciwuen geven
roudom de uidividuele burger. Wat wel uitrigerend is, is dat heel het Suwi-
wetgevingscomplex juist de belichauwig zou moeten zijn van een iutegrale ge-
vaLsbehandeling waarbij vanzelfsprekeud uiet ineerdere inaleu dezelfile gegevens
zouden worden gevraagd. Wil de staatssecretaris met zijn reactie, drie jaar na iu-
werkingtreding van de Wet Suwi, aaugeveu dat hij de hoop in de Suwi heeft opge-
geven?
4.-~ Werk boveri i~ikonren ofuikrnncn boven werk
Voortvloeiend tut het vorige kuelpimt ziju vele ogen gericht op het Cwi, k~jkeud of
de tutkeriugsuitake eu de daanut voortvloeiende aauvraag tijdig eu van lcwalitatief
goed iuveau is. Het Cwi vemcht dau ook veel iuspauiuugeu oui de continuïteit eu
kwaliteit van deze dienstverlening te garauderen. Daarbij gaat er veel aaudacht uit
uaar de tutkeriugsprocesseu.'--r
De Algemeue Rekeukainer weet ui haar ouderzoek te vennelden dat niun de
helft vau de Cwi-vestigingsmanagers aangeeft te weinig capaciteit te hebbeu voor
benuddeling.'--2 Na de invoeruig vau de Suwi outstaat luennee de paradoxale situ-
atie dat, ui ieder geval iu de beginfase, `iukomeu boveu werk' gaat preferereu, al-
thans dat `werk boven inkoinen' ouvoldoende wordt gerealiseerd.2-; Dit wordt
versterkt door het slechte econonusche tij teu tijde vau de ul~verl.-uigtrediug van
z69 Zie De ~nrrgcr beriieruf 2005, p. 1~.
Z'o Zie Brief vau de staatssecretaris ter aaubieding van het rapport Expertconunissie `De burger
bedieud' eu nvee IR~-rapporteu roud de uitkeriugsiutake ~V~s~b, lumrersnrkken 71200-~J05, 26
~-IS, ur. 206. Zie ook Tiusertevnhinde van rie 1~'ct Suivi 2005, p. 2S.
Z-r ZieBimte.a.200~,p.32-33.
2-Z Bc~rri~telurd en rcifrtedratic vmr u~crklo.:en 200~, p. 22.
2'3 Zie Kok e.a. 2001, p. 23, Kok e.a. 2002, p. 22, 23 eu -)~, De kctcr~s von u~crk c~rt urkomerr 2003, p.
15, Eppiuk Sz Post 2003, p. ~0, Bimt e.a. 200~, p. ~7, Trrsserte~~nhurtie varr de ~Vct Srn~á 200-1, p.
1~, Tusserrc~~ahrnpc vun dc 1Vet Sui~7 2005, p. 15.
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Stnvi waardoor de Cwz's zich geconfrouteerd zieu met een grote toeloop en een
moeizamere bemiddeling uaar werk~--~ In ieder geval geldt voor een deel van de
Cwi's dat (hierdoor) de arbeidsbenuddeling iu het gedrang komt.z-5
IWI-ouderzoek toout aan dat dit iu algemeue zui (iet geval is, maar dat Cwi-
vesrigiugsmanagers de beschikbare tijd positief lcimuen beuivloedeu door iu de
aausturuig meer nadnik te leggeu op werkz'~ Per Cwi kunnen de iuspamuugen
gericht op arbeidsbeuuddeliug dus verschillen.
Opvalleud is dat iut onderzoek uaar de ervariugen vau burgers met Cwi's blijkt
dat zij het vacantreaaubod op de Cwi's vaak niet acnieel viudeu en dat burgers in-
gedeeld iu fase 1 aaugeveu dat ze zelf sueller eu beter aan de slag komen dau met
behulp vau het Cwi.z--
Eeu venneldeuswaardig iuzicht geefr ook het onderzoek iutgevoerd in op-
dracht vau de ketenpartners zelf. Daaruit blijkt uit de groepsgesprekkeu met klau-
teu die gevoerd ziju ui het kader vau het ouderzoek dat de werkintake bij Cwi al-
leen iut de opuatne iu de database bestaat eu dat daarua er ui de beleviug vau de
klauten weiuig meer gebeurt. Iudividueel overleg over vacatt~res blijkt uogal eens
te outbrekeu.z'4
Overigeus blijkt ook uit het eerder geuoemde Ctsv-ouderzoek dat het adagium
`werk boveu inlcomeu' niet altijd wordt gerealiseerd. Als oorzaak wordt ouder an-
dere gewezeu op het feit dat iemand die werkloos wordt eerst fuianciële zekerheid
zoekt eu pas daarua op zoek zal gaan uaar ander werk.z-y
45 Be~~oe~dlreden versus vercmt~voordel~kliecíen
Wat Uij de voorgaaude kuelpunten op de achtergroud een belaugrijke rol speelt, is
de aaushutiug van bevoegdhedeu op verant~voordelijkhedeu. Het ziju de gemeen-
teu en het Uwv die verautwoordelijk ziju voor de rechtmatigheid en doelmatig-
heid vau de claiuibeoordeling eu aan het werk krijgeu vau iutkeringsgerechtigden,
terwijl ze afhanlcelijk ziju vui het Cwi wat betreft de kwaliteit eu tijdigheid van de
Z-} Zie Arbculsbc~rrruldelirr~ i7t de prakrijk 200-~, p. 1?, Verslag varr r1e viáuitu vmr Ccrrtnun i~oor IVerk
ere Inkonu~rr 2005, p. 8, Gttnke c~rr beoordelirr~ lrijdc bysY.uuí 2005, p. 4, Tr~c~rrevahmtic vmr de Wet
Suu~ 2004, p. '.
2-5 Ziekok e.a 2002, p. -1-~.
Z-6 Zie Arb~lsl~erráddelisr~ ur rleprnkujk 2004, p. 9-10.
2-- ZieDe kctc~rrs vurr tvcrk crturkomerr 2003, p. 15, Lenuueus e.a. 2005, p. 3'.
Z-s ZieLeuuueus e.a. 2005, p. 32 eu 35.
Z-9 Zie Satru~rni~erkiir~ rverk errutkotncrt 1999, p. 27.
100
ANALl'SE
werk- en uitkeruigsintake.zs~ Gemeenten hebben met de Wwb veel ruunte om zelf
uivulling te geven aau de uitvoering van de bijstand, maar als ze niet voldoende bij-
standsgerechtigden aan het werk krijgen, kan er een financieel tekort ontstaan.~s~
De gemeenten ziillen dan zelfdeze tekorten moeten bijleggen.
Naast deze zware fuianciële verantwoordelijkheid, die overigens in veel minde-
re mate speelt bij het U~w, zal wat betreft de claunbeoordeling de belanghebbende
in bezwaar en beroep moeten gaan tegen het besluit vau de gemeente of het Uwv
aangezien de verautwoordelijkheid voor de rechtmatigheid van de Luteuidelijke
besliutvorming bij deze organisaties ligt. Overweguigen die hierbij een rol ktuuien
spelen, zijn de uitake, de vastgestelde afstand tot de arbeidsmarkt en de (on)zorg-
vtildige verzaiueling en toetsing op validiteit vau gegevens. Taken waarvoor de be-
voegdheid rust bij het Cwi, maar waar het Uwv of de gemeente zich voor zal moe-
ten ver~uir,voorden voor de rechter.
Deze verdeling van bevoegdheden en verant~voordelijkheden creëert een kuip in
de iutvoering en vortnt een zwakke schakel in de iutvoeruig. A1 was het alleen
inaar omdat deze knip de samenwerkuigsrelatie op scherp zet of in de hand werkt
dat de iutvoeringsorganisaties elkaar bij `slecht weer' de zwarte piet toeschiti-
ven.282 Het zal niet altijd eenvoudig zijn aan te geven, ook voor de IWI i~i het kader
van het toezicht, wie verautwoordelijk is voor welke fouten. Ook voor burgers le-
vert dit onduidelijkheden op. hi het Cwi heeft luj zijn gegevens afgegeven en is ge-
sproken over werk, mogelijke beroepen, sollicitaties en de afstand tot de arbeids-
markrt waarna hij vervolgens, gebaseerd op deze facetten, een beshtit krijgt van het
Uwv of de geineente waartegen luj bij die organisatie in bezwaar kan. Het evenni-
eel dubbel tutvoeren van een uitkerings- of een werkintake werkt op z'n zachtst
gezegd niet bevorderend voor de dLUdelijkheid voor de burger.
Het is niet zo dat de service iuveau overeenkomst (sno) deze zwakke schakel ui de
tutvoering per defitutie versterkt. Een onderzoekvan IWI toont aan dat er in sno's,
in lijn met de bedoeling van de wetgever, weliswaar afspraken worden gemaakT
over tijdigheid, volledigheid, juistheid, terugkoppeling etc., maar dat zowel ge-
280 Zie Kok e.a. 2002, p. -tS, Eerste evnliuTtie vnn ríe lVet Suiin 2003, p. 25, Kuijpers e.a. 1999, p. ~6-
~S.
zAI Zie Lttnke en bcoardclir~ !n~ dc bgst~nuí 2005, p. 1-~.
zsz Zie over de invloed vau W~vU op de satnen~verking onder andere Bunt e.a. 2004, p. -~0--~1 eu
Evahurrie óVet werk ctii 1n~stenu1200~-200-. Gerru~rttc~e era de ~Vu~b L Geprikkcl~i tot iverkert 2005, p.
S0. Zieook Eppink ~z Post 2003, p. 3S, Bekke êL Van Geste12004, p. 213.
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meenteu aLs Cw~'s regelmatig een andere beleving en invulling hebben van de ge-
maakte afspraken en de ualeviug daarvan. Hierdoor ontstaan situaties dat bijvoor-
beeld een Cwi denkrt dat het voldoet aan de gemaakte afspraken, terwijl de ge-
meente van meuuig is dat het Cwi de afsprakeu uiet nakomt. Overigeus blijl.~t uit
het onderzoek dat zowel gemeenten aLs Cwi hun standpunt niet met geregistreer-
de gegevens kunnen onderbouwen.283
Dit biedt trouwens een iuteressant perspectief. De suo's zijn namelijk geen
sno's meer. Bij de vonngeviug en iu de eerste paar jaar van Suwi geldt als Lut-
gangspimt dat de suo enkel bestuurlijk van aard is. De suo is `in geen geval dwiu-
geud-corrigereud van karakter'28}. Eu toen kwam de motie VerbL~rg die wordt ge-
steuud door de meerderheid van de Tweede Kamer.285 De motie houdt in dat de
sno wordt omgezet iu een prestatiecontract. De staatssecretaris gaat hierin mee eu
geeft aau dat voortaau gesproken moet worden van een prestatie niveau overeen-
komst (pno).
Deze pno's zijn te beschouweu als privaatrechtelijke overeenkomsteu die rech-
teus afdwingbaar zijn. Indien de ene partij schade lijdt doordat de andere partij de
afspraken niet nakomt, kau deze partij ui gebreke worden gesteld. De staatssecre-
taris geeft wel aan dat mogelijke geschillen bij voorkeur via de besaiurlijke weg
moeteu wordeu opgelost. lii eerste instantie via bestuurlijk overleg op regionaal
uiveau. Iu tweede instantie op landelijk niveau. En als laatste bestuurlijke red-
diugsboei door de miuister. Hiertoe dieneu iu de pno's geschillenregeliugen te
worden opgenomen. Echter, de mogelijkheid blijft dus formeel opeustaan om
uaar de burgerlijke rechter te gaau. Tegelijkertijd mogen er in een pno geen finan-
ciële sancties ofiucentives worden opgenomeu.'-bb
4.6 Uniformiteit vern~s mcuihverk
Het U~w en Cowi ziju sterk centraal opgezet. Het zijn beide landelijk aangestuur-
de organisaties met diverse vestigingen in het land. Deze vestiguigeu dieuen echter
zss Zie Ittuike at beoorríclir~ 1rij ríe bjst~nul 2005, p. 9-10.
zsa Zie Incchitives iri de iritvoerui~ssm~cnnir ~oerk er~ uikon~i, bqlage bij Kn~rrersdikkeri U 2000~01, 26
-b-~S, nr. -~-~.
zss Zie IGimersn~kkert U 2002~03, 26 ~S, nr. ?7.
zse Zie Kuiu~saikkc~i 712003~04, 26 ~S, nr. 100.
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wel sameu te werkeu met de gemeeute die eukel lokaal georiëuteerd en georgat~i-
seerd is.24-
Wat aau de loketten uiteiudelijk moet plaatsviuden is eeu goede regiouale samen-
werking tussen Uwv, Cwi en gemeeuteu waardoor nuddels maatwerk en active-
reude benaderiug meer meuseu aan het werk worden gebracht. Er ontstaat eeu
spauiuugsveld n~ssen het streven naar ttuiformiteit en een ceutrale aausauiug
euerzijds en de noodzaak om in te kumieu spelen op regiouale omstaudighedeu
auderzijds.
Als voorbeeld van versclulleu iu omstaudighedeu kan worden gewezeu op het
ui de audit aangegeveu feit dat cliënteu ui grote steden (soms veel) tnoeilijker zijn
en daannee tneer tijd vergeu.248 Voor het functionereu maakt het wel degelijk tut
of eeu Cwi iu Zaltbommel gevestigd is of in Rotterdam of in Tilbttrg.249 Zelfs biu-
neu gemeenten lcuuueu de cliëuteubestanden sterk versclvlleu. Niet alleeu wat be-
treft cliëuten, tnaar ook wat betreft het C~vi zelfen ~vat betreft de sameuwerkiugs-
partners kttmieu de omstandighedeu versclulleu. Met een college vau bttrgemees-
ter eu wethouders in Rotterdam is het audérs ouderhaudeleu dan met eeu college
iu Haaren. Grotere stedeu hebbeu veelal zelfveel expertise in huis en ziju snel ge-
ueigd eigeu beleid te vonneu, was het alleen maar voor de politieke profileruig.
Dit uog los van versclulleu in de regionale arbeidsmarkt.'-9~ Een versclul iu om-
standigheden betreft teveus de meer infonnele verhotidiugen tussen de uitvoe-
riugsorgauisaties. 29 ~
Het hebbeu vau goede persoonlijke relaties en iuforuieel contact, bijvoorbeeld
opgebouwd in de ( pré)Swi-fase, hebbeu een positieve werking op de sameuwer-
king biuuen Suwi.292 Gewezen wordt ook op het feit dat het streven naar uuifor-








Zie Evnhurtic ~Vet tverk ar b~stand 2004-200~. Genlecnterr err de 1Vwb I: Geprikkclzí tot ~i~crken
2005, p. 61.
Zie Kok e.a. 2002, p. ~i?.
Zie brrplerrrcrrtntie~vct Suuri bg ~errreeruerr2002, p. 16-1,'.
Zie Et~nluatie ~Vet Il~crk en (n~stmul 2004-200-. Gemecretcn crl de Wivb I: Geytikkeld tot il~erken
2005, p. 6,'.
Zie Kok e.a. 2002, p. 2~.
Zie Kok e.a. 2001, p. 21-22, Kok e.a. 2002, p. 49, Btmt e.a. 200-1, p. ~6.
Zie Kok e.a. 2002, p. 49.
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Dit geheel maakt dat de samenwerking tussen de uitvoeringsorganisaties ouder
dnilc komt te staan door de noodzaak tot regionale differentiatie binnen een cen-
traal opgezette stnictuur met een sterke regidering van de werkprocessen vau Cwi
eu Uwv.'9-r Het fiuanciële risico dat gemeeuten dragen voor de uitvoering van de
bijstand vergroot deze spanniug. Dit heeft mede tot gevolg dat, volgens het RWI-
onderzoek, somnuge Cwi-vestigingsmanagers met gemeenten afspraken makeu
die af~vijkeu van het referentiewerkproces.29s
Het wetgevingscomplex dat exact voorschrijfr welke orgauisarie welke activiteiten
iuroefeut iu de processen rondom werk eu uitkering waarmee het pad vau de sa-
meuwerkiug door de wetgever wordt vastgelegd, wakkert op een iutrigereude wij-
ze de creativiteit in de iurvoering aau. Zo is het bijvoorbeeld eeu gegeven dat de
tutkeringsintake door het Cwi wordt uitgevoerd en uiet uitgevoerd mag wordeu
door eeu gemeeute.296 Iudieu echter medewerkers van eeu gemeente worden ge-
detacheerd bij Cwi om de uitkeriugsiutake te verzorgen, is dit wel toegestaau.z9'
Vau deze constructie wordt blijkbaar op veel plekkeu smictureel gebnuk ge-
maakt.298 Met het experimenteerartikel zou deels aan deze problematiek tegemoet
gekomeu lnuineu worden, iudieu het Cwi maar n,inimaal een deel van de intake
blijfr uitvoeren. Eeu sameuwerkiugsafspraak waarbij een gemeeute geheel de iut-
keriugsintake verzorgt zodat het Cwi zich helemaal kan richten op het benuddelen
van de tutkeriugsaanvrager, is eu blijfr ook onder het experunenteerarrangement
onrechnuatig. Zo ziju er overigeus wel meer voorbeelden te bedenken van kuel-
puuten voortvloeiend uit de tuiifonnering van de samenwerking. Iemand die bij-
voorbeeld het gehele uirvoeringsproces rondom een WW-uitkeriug heeft doorlo-
peu en iuteindelijk nog geeu werk heeft gevonden eu beroep wil gaau doen op een






Zie Feuger 2001, p.300-302,Nuhr~urg Ihiw~ 2002, p. 7, Eerste c~~nluntie vnn tle Wet Suuri 2003, p.
23.
Zie Bunt e.a. 200~, p. 46.
ZieAfsprnken Centrn voorWerk ert Inkornen met ~legenrcenterr Hoorrt crr Z~uuurau! 2003, p. 22-2~.
Het betreft esn rapportage vau IWI waariu gecoustateerd wordt dat het (deels) uitvoeren van
de iutkeringsiutake voor fase -~-klauten door de gemeente Hooru aLs ourechtmatig te betiteleu
is.
Zie A.fsprakcar Centra voar 1Verk c~rr IrLkonrerr nret ríe gerru~rrtert Hocmr pr Znmu-tad 2003, p. 21.
Het becreft dezelfde rapportage vau IWI waarin deze detacheringsconstructie door I~i7 als
rechtuiatig wordt geconstateerd.
Zie ~Verken ~urn dc urinkel. Dcprakryk v~nr keten.umrernverlrU~ 2003, p. 7.
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voor af aan moeten doorlopen.299 Dit ongeacht ofluj net in een reïntegratietraject
zat.
4J A1 iriet nl
Ondanks dat er `op basis van goede wil van partijen' voortgang is geboekt in de
samenwerkiug, wordt in de evaluatie van de Wet Suwi aaugegeven dat de saLUen-
werking nissen Cwi, Uwv en gemeenten nog t~iet voldoet:
`De beoogde `ketens' werken nog niet op een wijze zoaLs bij de start van Su~~7 werd
beoogd. Er is nog sprake van overlap ui taken, en van veel overdrachtstnoinenten
met soms gecompliceerde fysieke uitwisseluig van gegevens. De keten wordt ook
nog te weinig ondersteund door inoderne informatietecluiologie en de burger
wordt nog langs versclullende kastjes en mttren gesttnird.'3oo
5 De wetgever als oorzaak?
Iu paragraaf 3 zijn enkele kuelptmten geïnventariseerd. De ~7aag is natuurlijk in
welke mate deze laielptwten tenig te voeren zijn op de door de wetgever gemaakt
keuzes. In welke mate ligt de oorzaak voor de laielpunten bij het wetgevingsbeleid
dat ten grondslag ligt aan de Suwi?
Dat de wetgever opteert voor het modificeren vau de tutvoeringspraktijk met als
doel een betere sanienwerkiug tussen de uitvoeringsorganisaties hoefr geen laiel-
punten te veroorzaken. Integendeel, blijkens de parlementaire enquète was de sa-
menwerking gebrekkig waardoor de rechtmatigheid, doehnarigheid en doeltref-
fendheid in het gedrang komen. Wat ook tut de parletnentaire enquête blijkt, is dat
de natnve betrokkenheid van sociale partners bij de uitvoering van de sociale ze-
kerheid de transparantie en doelrnatigheid en doeltreffendheid niet ten goede
komt. De weg die de wetgever met Su~vi heeft ingeslagen, heefr op dit pttnt tot een
verbetering van de tutvoeringsstnictuur geleid. De snelheid waannee veranderui-
gen elkaar opvolgen kan echter wel tot knelptmten leiden. Deels is dit tenig te vui-
den in subparagraaf 4.2 iu dit hoofdstuk ~vaarin kuelptuiten naar voren komen die
299 Beriii~lcíelu~ en ret'rite~ratievmi i~~erWozer~ 200~, p. 42.
~ Zie Sin~ri-ci~~iliuTtie 2006. Ec~i evnlimtie v~ni de ~Vet stnu-hiur Uih~oerii~sor~mrisntie Wcrk eri Irikonu7i
2006, p. 16.
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samenhaugen met de tijdsdruk waaronder de veranderingen moeten worden
doorgevoerd. Niet dat wetgeving bijvoorbeeld een ICT-infi.asmicniur te voor-
scluju kau toveren. Wel heeft de wetgever bij de totstandkomiug van de wetgeving
de verautwoordelijkheid om rekening te houden met de vraag of de randvoor-
waardeu die noodzakelijk zijn voor de implementatie binuen de, gelet op de in-
werkiugtred'uigsdatum, gestelde termijn kuuuen worden gerealiseerd. Noem het
maar het zorgvuldigheidsbeginsel op wetgevingsniveau.
De andere laielpunten zijn echter met name terug te leiden op de directieve stijl
waarniee de vorm van samenwerking voor het gehele land wordt voorgeschreven.
Tezameu met het verandereu van de stntctuur wordt het saineuwerkiugsproces
op eeu dusdauige eeuduidige wijze gereguleerd waardoor tusseu enerzijds het C~z
en anderzijds het Uwv en de gemeente een athaiilcelijkheidsrelatie outstaat. Een
afhankelijkheidsrelatie waarbij de verannvoordelijkheid voor de reïutegratie en
claiuibeoordeling ligt bij het Uwv eu de gemeeute zonder dat deze de bijbehoren-
de bevoegdheden hebbeu. De tutkeriugsiutake vs. de beoordeling is een sprekeud
voorbeeld hiervan. Dat de Wwb in dit kader kan werken als olie op het vtntr moge
duidelijk zijn.
De wetgever lijkt met het gehauteerde wetgeviugsbeleid de invloed van meer vari-
abele factoren op het iutvoeringsproces te verouachtzamen. Het op de werkvloer
tot staud brengen van een goede samenwerkiug is een complex proces waarop ve-
lerlei variabele factoreu van uivloed ziju.3~ ~
Iu de eerste plaats is eeu voorbeeld van eeu variabele factor dat de uitvoering van
de materiewetgeviug, in dit onderzoek dus met name de bijstand en de WVV, be-
oordelingsmomenteu met zich mee brengt. Beoordeluigsmomeuten waarbij nooit
een zekere mate vau subjectiviteit uit te sluiten is. Het gaat dan bijvoorbeeld om
het vaststelleu van de afstand tot de arbeidsmarkt, het naleven van de sollicitatie-
plicht, het bepaleu welke scholiug en andersoomge réintegratietrajecten uoodza-
kelijk zijn, het `matchen' met vacatures, het beoordelen of in toereikende mate
meegewerkt wordt aan reïutegratietrajecten etc. Kortom, de uitvoering van de
(materie)wetgeving breugt een zekere mate van subjectiviteit met zich mee.
~~ Het ouderzoek vau bij`~oorbeeld het IVA (Essers e.a 199~), de evaluatie van de pilot-projecten
~'an der Aalst 8t Vau derWerf ) enhet iuzicht dat De Boer geefr iu het totstandkonuugsproces
vau het S~VI-centrum Amstelland (De Boer 1996) lateu dat goed zien.
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Een sprekend voorbeeld daarvan is te vitiden in het Ctsv-onderzoek, nog tij-
dens de samenwerking vigereud onder SWI. Het betreft de fasering, de methode
om de afstand tot de arbeidsmarkt vast te stellen. Iu het onderzoek wordt een ci-
taat, afkomsrig van een medewerking vau SFB;oz, gegeven die ik u niet wil ont-
houden. Het betreft weliswaar nog de samenwerking tussen een uvi en de arbeids-
voorziening, maar de faseruigsmethodiek is hetzelfde gebleven. De anekdote geeft
goed aau dat deze methodiek, hoe tutgebreid en tuufonn die ook is voorgeschre-
ven, inschattuig vergt en op versclvllende wijzen kan worden tutgelegd:
`Hij was tunmertnan, maar luj zei dat Itij niet meer als tumnerman ~vilde wer-
ken. Hij was in het verleden ook wel eens vrachnvagenchauffeur geweest en dat
vvilde hij nu opuieu~v. En hij wilde daarom oinscholing, daar begon luj otuuid-
dellijk over. Ik heb hem gewoon in fase 1 gezet, want als tumnerman kon luj
gemakkelijk aan de slag. En als iemand dau een scholuig wil, dan inoet je dat
tnaar zelf doeu. Dus hij is naar Arbeidsvoorzienuig gegaan, en daar had luj ze-
ker tneer succes. Maar ik werk luer niet aan mee. Arbeidsvoorziening blijkbaar
wel, want daar is luj iu fase 2 geplaatst. (...) Hij is door Arbeidsvoorziening iu fa-
se 2 geplaatst bij de lcwalitatieve iutake. Het is hem blijkbaar wel gelukt om Ar-
beidsvoorzieniug voor zijn karretje te spannen.';o3
De kwaliteit en compleetheid van de voorliggende informatie en de contacten met
de werkzoekende zijn belaugrijke voorw~aarden voor het Uwv en de gemeenten
om op een correcte wijze invt~lling te kttnnen geven aan de beoordelingsfacetten ui
de tutvoering. Het aaubrengen van een scheiding tussen intake en beoordeluig
wordt daarmee nogmeer een zwakl:e schakel in de samenwerking.
Deze zwakke schakel wordt kwetsbaarder naar mate tussen de strurniren vau de
betrokken organisaties sprake is van een `nusmatch'. Met een landelijke organisa-
tie, waar een Cwi deel van uitmaakt, die centraal wordt aangestuurd en een per de-
fuutie alleen lokaal georiënteerde gemeente heeft de wetgever twee puzzelstukjes
naast elkaar gelegd die niet vanzelf in elkaar passen.3o{ Zeker uiet gelet op het feit
;o Z Het SFB is de voortnalige uitvoetiugsiustelliug Sociaal Fouds Bouwnijverlieid.
jo; Zie Snn~ernvcrkirig ivcrk ert uikomen 1999, p. 31-32. Opvallend is ovetigens dat uit het R~VI-
onderzoek Ulijkt dat U~~~- eu gemeenten nogal eens swden dat C~vi te veel gericht is op scho-
liug, tenvijl zij zelf juist redelijk tetvghoudend zijn met het inzetten vau sdioliug aaugezien vol-
gens heu scholiug vaak uiet dekortste ~veg naar ~verk is. Zie Bimt e.a. 2004, p. 29-30.
~{ Zie Stniá-evntiuatic 2006. Ec~i ev~ihuatie vcut ~ieWet smrcaiur Uin~oeri~~sorgnnisnticWerk eri Irikorrieri
2006, p. 51.
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dat één Cwi veelal met meerdere gemeeuteu met ieder hun eigen `wenseu en be-
hoefren' moet samenwerken.3~s Dit betekent niet dat de samenwerking daardoor
nooit goed kan verlopen. Wel heefr de wetgever een belemmeriug ingebouwd
voor een goede vormgeving van de samenwerkiug op lokaal niveau.
Iu de tweede plaats lijkt de invloed van zich vooral op lokaal niveau manifesteren-
de variabele factoren ouderschat te wordeu door de wetgever. Gedacht kau dan
worden aan de achtergrond van de cliënt - bijvoorbeeld (gebrek aau) opleiding, de
beheersiug vau de Nederlaudse taal en de mate vau bereidwilligheid om aan werk
te komen -, de grootte van de gemeente, de achtergrond van de ambtenaren bij-
voorbeeld afkomstig vau eeu gemeente ofeeu Arbeidsbureau en het aanwezig zijn
van eeu negatieve of posirieve `geschiedeuis' tussen de samenwerkingspartners
waardoor er goede ofslechte (inforuiele) ouderlinge coutacten ziju.
Kuijpers geeft een sprekend voorbeeld dat de noodzaak van goede informele
contacten eu wederzijds vertrouwen atssen de samenwerkingspartners op het ni-
veau van de ``verk~~loer' blootlegt. Het gaat om een opmerking van een teatnleider
vau een SWI-centrum:
`Bijvoorbeeld die man iuet dat vreselijk gebit die aan de balie lcwam. Hij kon
bemiddeld worden, maar dan moest er wel iets aan dat gebit gebeuren. De
~7aag is dan w~e vergoedt dat? Dan bel je met de Sociale Dienst: als jullie dat ge-
bit voor je rekening uemen, garanderen wij, dat hij een baan krijgt. Dat lukt,
omdat je mekaar keut. Als je dat met briefwisselingen moet gaan regelen, zoals
~7oeger, dau kom je er never nooit uit.''ob
v~; Eeu kleiu voorbeeld ~vaarbij eeu C~~~ oudersdieid moet maken in de uitvoering van de taken is
de sollicitatieplidu voor persoueu vau 57,5 jaar en ouder. Deze personeu hebben vauaf 200~
net als eeu ieder een sollicitatieplidu. Nu blijkt de eue gemeence 'soepeler' met deze verplich-
tiug om te gaau dau de andere, in de zin dat iuderdaad geen categoriale outheffiugen meer
wordeu verleend door de gemeeuten maar tvel dat wel eeu groot deel van de `oudereu' een iu-
di~~iduele ontheffing krijgt. D'u maakt dat Cwi's onderscheid moet maken in de behandeliugs-
~~zjze van bijstandsaauvragers. Zie daartce Verveeu e.a. 2005, p. 6-7. Indien een C~~~ d'u onder-
scheid uiet maal.~t, kan d'u tot eeu situatie leideu waarbij een bijstandsaanvrager eerst bij C~vi te
horen krijgt dat hij moet solliciteren om vervolgens bij de gemeente te horen te la-ijgen dat hij
eeu onthef6ng l:rijgt van de sollicitatieverplichting; niet eclu een lichtend voorbeeld van eeu iu-
tegrale gevaLsbehandeling.
Zie Kuijpers e.a. 1999, p. 41-~2. Zie over het belang van goede persoonlijke, informele contac-





Recenter onderzoeksmateriaal geeft eenzelfde inzicht. Samenwerking is tuenseu-
werk boven wetgevingswerk:
`Naast de verschillen nrsseu de Su~~~-organisaties ten aanzien van de luerboven
genoetnde aspecteu is ook persootilijke samenwerking op uitvoerend niveau
een grote uitdaguig gebleken. Sameuwerking ui de keten blijkt ook hier vooral
meusenwerk en sterk aEhankelijk van de ambities, creativiteit eu tnotieven van
de personen die binnen de regionale conte~t vorin tnoeten geven aan de sa-
menwerkuig.';o-
A1 dit soort factoren lctuuien eeu dusdanige iuvloed hebbeu op het wettelijke ge-
structureerde uitvoeringsproces dat van de noodzakelijke samenwerkiug uunder
terechtkomt dan door de wetgever beoogd waardoor de integrale gevalsbehande-
ling niet wordt gerealiseerd. Deze factoren vragen om flexibiliteit die gegeven de
voorgeschreven vorm vau samenwerking moeilijk te realiseren is. De door de wet-
gever gekozen aanpak - een meer directief wordende stijl, een wetgever die iuirië-
rend optreedt, gecombiueerd met de orgauisatiestrurniur en het werkproces als
aaugrijpiugspitut vau regulering - lijkt op deze wijze eerder belemmeruigen op te
leveren voor een goede samenwerking in de uitvoering vau de sociale zekerheid.
Belenuneruigen die wellicht niet onoverkomelijk zijn, maar die in ieder geval iuet
bevordereud werken voor het tot staud brengen van een integrale gevalsbehaude-
liug met als iuteindelijk doel betere diensrverleniug en eeu tneer rechtniatige en
doelmatige uitvoeriug vau wetgeving. Deze belemmernigen kunnen er toe leiden
dat men op de `werkvloer' ziju eigen weg gaat. Ongeacht ofiets is toegestaan door
de centrale besturen, wordt op lokaal i~iveau tot oplossingen gekomen. Zo wordt
iu de evaluatie vau de Wet Suwi aaugegeven:
`Er zijn ~~oorbeelden van regio's waar een andere keuze wordt gemaakt dan op
centraal niveau door Cwi of U~~~~ is vastgesteld en, iu het geval vau U~~~~, vaak
ook nog zijn vastgesteld in werkiustructies.';og
~- Zie Srairi-cK~nlrurrie Z006. Ecrr evnlrurrie vnrr de ~Vet stnrctrrur Uitvoerirrgsorf~arusntieWerk en brkorrrc7r
2006, p. 50.
~4 Zie Su~iri-c7~nlturtie 20()F. Een c~~nlrurtie i~nrt de ~Vet stnuhum Uit~~oc~rírifl,wrgarUSrricWerk err Lrkvrncrr
2006, p. ~5. Uit de evaluatie blijkt dat als de persoouli~:e coutaaen op het uit~-ceringsni~-eau
goed zijn, beleturueriugen tuet altijd als zodauig ~vorden gezieu: 'De keuzes van deze persoueu
bepaleu mede of de wettelijke iustitutionele eu overige prikkels vooral als eeu beleuuneriug of
als eeu tutdaging worden opgevat, en daanuee tevens hoe de partijeu op lokaal of regiouaal ui-
~-eau rnet ell:aar iu o~.erleg tredeu. ALs gevolg luen.au blijkt de lokale iun~oeriug van de ceua-aal
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A1 met al heeft de wetgever met Suwi de iurvoeringsorganisaties in wezen aLs ge-
vangenen aan elkaar vastgeketend. Er zijn films die gaan over twee ontsnapte ge-
vangenen die nog steeds aan elkaar vastgeketeud zitten. Deze metafoor doortrek-
kend, kunnen er een aantal dingen gebeuren. De twee gevangenen 1.ltnnen eeu
eerst verborgeu liefde ontdekl:en waardoor de samenwerking goed gaat verlopen
en de vlucht voorspoedig plaatsvuidt. Wellicht kan de samenwerking in dit geval
zo goed verlopen dat de ketens uiet meer noodzakelijk zijn en zelfs eerder belem-
merend werken. Wat ook kan gebeuren is dat het om meerdere redeuen niet klikt
tussen de gevangenen. Ze kumien echter niet van ell:aar ontsnappeu waardoor ze
eerder rollend over straat gaan dan samen te werken tijdens het vluchten. De laats-
te mogelijkheid is dat de gevangeuen niet enthousiast worden van de samenwer-
láng, maar ook niet rollend over straat gaau. Ze doen wat ze moeten doeu. Niet
meer en iuet nuuder. Een stap extra en een vliegwieleffect in de samenwerking val-
leu in dit geval niet te verwachten. Deze blijken echter veelal wel noodzakelijk
voor het weLslagen vau samenwerkuigsverbanden.3o9
Een laatste inzicht waar de in dit hoofdstuk besnideerde aanpak die de wetgever
heeft gevolgd toe leidt, is dat de wetgever niet veel lereud vennogen ten toon
spreidt. Laat ik daar een tweetal voorbeelden van geven. In de eerste plaats aanslui-
tend op de belangrijkste conclusie van NA: succesvolle samenwerking is niet af te
dwingen. Samenwerking tussen uirvoeringsorganisaties is niet door u~iddel van
wetgeving tot stand te breugen. Daarvoor zijn te veel andere factoren dan regelge-
ving vau invloed op de samenwerkingspraktijk. De wetgever had dit kunnen we-
teu op het moment dat toch met de Wet Suwi werd getracht de sameuwerking tot
stand te breugeu door bijvoorbeeld door lering te trekking itit eerdere samenwer-
kingspraktijken. Lessen die bijvoorbeeld blijken uit het NA-ouderzoek. Ik breng
de conclusie vau het NA iu herumering:
`Sameuwerking is het gevolg van een keuze. Zij staat of valt tuet de bereidwil-
ligheid van de partijen (en persouen) om samen te werken: als het niet klikt of
men uiet wil, dan komt er niets van de grond. Wettelijke regelingen ten spijt:
genomen besluiten ofafgesprokeu intenties af te ~~ijken, wat voor diénten maar ook voor bij-
voorbeeld réintegratiebedrij~~en veel onduidelijkheid genereert. Zie Sinvi-evaluatie 2006. Ecxt





Dit toont iuet alleen de IVA-studie aan. Ook de in het begin vau dit hoofdstuk be-
sproken pilotprojecten tonen dat aan, net als het onderzoek van Fenger.3 i~~
Een tweede voorbeeld is ook weer goed `tastbaar' te maken met een citaat:
`Het vereist bijzondere afsteimning als je vanuit nvee versclullende organisatie-
principes met elkaar ruoet praten en je mandaat moet haleu vanuit inachtscen-
tra die op verschillende plaatseu zijn gelokaliseerd.'
Dit citaat geeft de kern weer van de `nusmatch' van structttren nissen de eiil:el lo-
kaal fiwctionerende gemeente en de landelijk opererende Cwi die centraal wordt
aangestuurd door de Raad van Bestuur, die op haar butut weer direct wordt aau-
gesttntrd door de nunister. Het is eenzelfde `mismatch' van strucniren als ntssen
de regionaal functionerende arbeidsbureaus en de landelijk opererende bedrijfs-
vereniguigen, die de parlementaire enquêtecommissie constateert ui haar onder-
zoek.; ~~ Het luerboven weergegeven citaat is in 1993 opgetekeud tut de mond van
De Jong, directeur van een tutvoeringsinstelling, tijdens het openbaar verhoor
door de conunissie Btnumeijer.31 z De wetgever had ten tijde van het sduijven vau
de Stnvi-wetgevuig lciuuien weten dat deze `nusmatch' van stntcturen tot proble-
men zou gaan leiden. Toch werd gekozeu voor sterk centraal opgezette en aange-
stuurde turvoeriugsorganisaties.
Het is overigens de vraag ofer in de nabije toekomst van de turvoering van de so-
ciale zekerheid wel wordt voortgebouwd op eerdere lessen. In de evaluatie van de
~Vet Suwi wordt meermaals nadrukkelijk gewaarschuwd voor het opnieuw iugrij-
pend gaan sleutelen aan de tutvoeruigsstnictuur.;13 De turvoering heeft de afgelo-
;~o Fenger toont iu ziju onderzoek aau dat Liet voor liet ontstaan van samen~verking van belaug is
dat de samenwerknigspartijeu het eens zi'ry over de belaugrijkste uitgaugspiwten die tengrond-
slag liggen aan het beleidsterrein ean werk en inkomen c.q. besclukken o~-er o~~ereenstemmen-
de beleidsvisies. Zie Fenger 2001, p. 293-29-.
'~ ~ Zie het eiudrapport van de Parlementaire Euquêtecomnvssie uin~oeringsorganen ~verkne-
mersverzekeringen, Karnersnikkerr I11992~93, 22'30, ur. '-S, p. 341.
~1z Zie liet eindrapport van de Parlementaire Enquêtecommissie iutvoeringsorgaueu ~verkue-
mers~~erzekeringeu, Knmersnikkeri II 1992~93, 22'30, nr. 7-S, p. 339.
3i3 Zie onder andere Stii~ri-e~~nhuitie 200G. Eat c~~altuitie vnn de Wet Smu~urr Uitvoertirrgsoraafii.uttie
~~'erk eri hrkon~cri 2006, p. 13.
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pen decevuium en zeker ook de laatste jaren met veel veranderingen te maken ge-
had, zowel wat betreft de orgatlisatie als de inhoud van de materiewetgeving:
`Sinds de opkomst van de massale werkloosheid iu de jaren '70 is de bestuurlijke
en organisatorische iurichting voortdurend in verandering. Er is ten iuinste vier
keer sprake geweest van een radicaal nieuw begin en daartussen is er voortdurend
onnist in de orgauisarie geweest en beleid op beleid geweest...De komende jaren
moet de organisaties de ruimte worden geboden om tot verdere ontwikkeling te
kOlllen.'3l ~31 S
De Suwi werd aangekondigd als één van de grootste veranderuigsoperaties ooit.
Iu 2002 is de Wet Suwi in werking getreden. In 2007 kondigt de regeriug, de les-
sen uit de evaluatie niet volgend, een wijziguig in de uitvoeringsstructuur aan.31~
Cwi, Uwv en gemeenten moeten beter met elkaar samenwerken. Daartoe moet er
een landelijk dekkend stelsel van zogenaamde `toonkaiuers' komen. Zo'n 'toon-
kamer' wordt genoemd `Locatie voor Werk eu Inkomen' (verder: LWI). Wat er iu
de LWI's moet gebet~ren is:
- diagnose aan de kop vau het proces;
- maatwerk vau inzet vau réiutegratie-insmunenteu;
- ééu loket en ééu géiutegreerd kerenwerkproces;
- andere klautbeuaderiug;
- ander gedrag eu houdiug van medewerkers;
- oudersteuiuug van het keteuproces door eeu klaun~olgsysteem;
- werkgeversbeuadering.31-
De drie bestaande organisaties - Uwv, Cwi en gemeente - moeten samenwerken
binnen een LWI. Wat dat betreft is het oude SWI-centnun weer terug. Binnen een
SVVI-ceutrum moesten de arbeidsvoorzieuing, de uvi's en de gemeente tot géinte-
greerde dienstverlening komen. Echter, het LVVI wordt als een iunovatie gezien:
3'} ZieSunri-evnhuttu2006.Eenc~~aluatievm~rícWetsmrctuurUin~oerirtfJsorgarrisntieWerkptlttkotrtett
2006, p. 9-~.
~' S Zie ook Jium~ersli~ IWI 2005 2006, Ten geleide.
3i6 Zie Kabiuetsreactie Evaluatie Suwi 2006, Iuirnerstukkeri II 2007~OS, 26 -~-ts, nr. 3-~2, Bijlage.
31- Zie Kabinetsreactie Evaluatie Su~~z 2006, Knrru~rmikkpi I! 2007~OS, 26 -1-tS, ur. 3~2, Bijlage, p.
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`Een belaugrijke innovatie van deze aanpak is het bieden vau ééu loket (aan-
spreekpuut) voor werk, waarbij het voor de klaut niet relevant is door wie vau
de ketenpartuers luj geholpeu wordt.';rs
Het LWI vonnt eeu opinaat tot een audere wijziging in de iutvoeruigssmicttnir.
Om tot een geuitegreerde diensrverlening te koinen, is het de bedoeling dat Cwi
eu U~vv gaari fitseren. De beoogde danun van de fusie is 1 januari 2009.3 r y Ofinet
deze aanpak een stap vooruit of achteruit wordt gezet, valt op dit inotnent niet te
zeggen. A1 is het alleen maar, oindat uog tuet bekeud is hoe de LWI-discussie gaat
aflopen en hoe het tuteindelijke voorstel er uit zal gaan zien. Indien deze aaupak
doorgang vindt, roept dit echter wel de vraag op ofde wetgever iu voldoende mate
zorg draagt voor robuuste, bestendige wetgeviug.
~rg Zie Brief uunister eu staatssecretaris bij de kabiuetsreacrie Evaluarie Su~~~ 2006, Kanterstukkert
17 200~~OS, 26 ~~5, ur. 3-~2, p. 2.




Meer ruimte en anders vormige waarborgen
1 Inleiding
In het vorige hoofdstuk is het wetgevuigsbeleid in de Suwi-casus geaualyseerd. Dit
is gebeurd door het wetgeviugsbeleid iu de Suwi-casus te beschrijveu aan de haud
van de iu hoofdsnik 2 geformuleerde wetgeviugsbriL Hierbij is teveus zo veel als
mogelijk gezocht naar een verklariug voor het (on)bewust gekozen wetgevingsbe-
leid. Vervolgeus is gekekeu tegen welke kuelptmten in de casus wordt aangelopen
bij het streven uaar een integrale gevalsbehandeling door uuddel van samenwer-
king tussen de diverse turvoeringsorgauisaties en in welke mate het gevolgde wet-
geviugsbeleid daarbij een rol is toe te dichteu.
Met de aualyse tutgevoerd 'ui hoofdsnik 4 is diep de casus uigedoken. Iu dit hoofd-
snik wordt met meer afstaud uaar de beviudingen van de casesnidy tot nu toe ge-
keken. Wat valt vau de casestudy te leren?
Nogmaals dient benadruk~t te worden dat niet wordt gesuggereerd dat op basis vau
dit onderzoek gekomen wordt tot een euidoplossiug voor de problemen waarvoor
de wetgever zich gesteld ziet bij het verbeteren vau de publieke dieustverleuiug.
Daarvoor is het onderzoek te beperkrt.
Beperkt, in de eerste plaats, omdat gekozen is voor één casus. Deze is welis-
waar diepgaand bestudeerd, maar voor een goed onderbouwde algemene stelling-
name is eenzelfde diepgaaud onderzoek op audere terreinen noodzakelijk. Ge-
dacht kau wordeu aan de rol die de wetgever kan spelen bij het verbeteren van de
dienstverleuuig op het vlak van het onderwijs en de gezondheidszorg.
Beperkrt, ui de tweede plaats, omdat responsiviteit en individualiteit als aspec-
ten van publieke dienstverleiung, aLs aaugegeven iu hoofdstuk 1, eeu brede lad'uig
dekken. De aandacht in dit ouderzoek is in de casesnidy uitgegaan uaar het realise-
reu van een integrale gevalsbehaudeliug door nuddel vau saineuwerkiug tussen
turvoeruigsorganisaries. Dat is weliswaar een facet dat vanuit het oogptuit vau pu-
blieke dieusrverlening vau wezenlijk belang is, maar het is en blijft slechts een deel
vau een groter geheeL Om te komen tot verannvoorde algemene conclusies met
betrekkuig tot de rol die wetgevuig kan vervullen bij het verbetereu van publieke
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dieustverleuiug is het noodzakelijk ook andere facetten vau responsiviteit en uidi-
vidualiteit te bestuderen. Gedacht kau svorden aan lcwaliteitshaudvesteu eu het fe-
nomeeu persoonsgebonden budgetteu.
Dit gezegd hebbende, biedt de casesaidy voldoende stof tot reflectie op de rol
die wetgeviug kan spelen bij het Lnogelijk iuaken van het verbetereu van de publie-
ke dieustverleiuug door uitvoeriugsorganisaties, specifiek de iudividualiteit en res-
ponsiviteit. Iu dit licht moet het hieniavolgeude iu dit hoofdstulc worden gezieu.
hi paragraaf 2 wordt nader iugegaau op de coinplexe positie waariu de wetge-
ver zich bevindt. Aangegeveu zal wordeu dat de wetgever afhaukelijk is van eeu
succesvolle sauienwerkuig tusseu uitvoeriugsorgauisaries, maar dat ~vetgeviug zelf
inaar eeu beperkte invloed heeft op het welslagen vau de sameuwerking. Hierdoor
zal de wetgever uooit kuuueu garauderen dat overal eeu goede sauieuwerkuig tot
stand komt.
De aualyse iu hoofdstuk 4 toout echter aan dat het gehanteerde wetgeviugsbeleid
beleuuneriugen opwerpt voor eeu goede saineuwerkiug. Dit koiut met naine door
het op eeu uuiforme wijze voorschrijven van eeu samenwerkiugsvonn eu de daar-
uit voortvloeieude verdeliug vau takeu eu verautwoordelijkhedeu die tot spauuiug
kan leiden tusseu de iutvoeringsorgauisaties. In paragraaf 3 wordt aau de hand vau
de analyse iu hoofdstuk 4 getracht een denla.ichting te ontwikkelen die tegeuioet
kouit aau de coinplexe positie waarin de wetgever zich beviudt. Dit gebaseerd op
de gedacbte dat er iu sterkere mate nuuite geboden moet worden voor de profes-
sional iu de uitvoering. Tegelijkertijd waar nodig zorg drageud voor waarborgen
voor de burgers.
Deze denl~ichting wordt `spelenderwijs' toegepast op het terreui vau de case-
study. Daarbij wordt eerder vautrit een `laboratoriuui-situatie' dau vanuit eeu be-
staaude situatie gekekeu ofde geforuiuleerde deukrichting tot uitiug kan koineu in
een wetgevingsbeleid door middel vau eeu andere iuvulliug vau de aspecteu vau
wetgevuigsbeleid, zoals het aangrijpingsptuit vau regtilering. Bewiist wordt gespro-
keu over `spelenderwijs' aangezieu het uiet de intentie is een nieuw wetgeviugs-
progratuuia op te zetten.
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2 Een beperkte rol voor de wetgever
2.1 Wetflevert in eeri parruíouilesittu~tie
De wetgever heeft de samenwerking tussen Cwi, Uwv en gemeenten met de Suwi-
regelgeving gemodelleerd op een wijze die zou moeten leiden tot een integrale ge-
valsbehandeling. De analyse in hoofdstuk ~ heefr laten zieu dat om velerlei rede-
nen de samenwerking tussen bijvoorbeeld Cwi en gemeente mis kan lopen waar-
door de samenwerking niet geschiedt zoaLs de wetgever heefr beoogd.
Het weLslagen van samenwerking blijkt door veel factoren bepaald te wordeu en
wetgeving heett daar slechts iu beperkte mate uivloed op. Het tegendeel blijl.~t zelfs
het geval te ktuuien zijn. De wetgever onderneemt in de Su~vi-casus een poging om
de dienstverlening te verbeteren, maar werpt met de gehanteerde aanpak blijkens de
géinventariseerde laielptmten jtust belemmeringen op voor het verbeteren van die
dienstverleiung. De wetgever beoogt een dienstverlening tot stand te brengen waar-
bij de burger niet (meer) van het kastje naar de muur, vau de ene naar de andere tut-
voeringsorganisatie wordt gestut~rd en op meerdere plekken dezelfde informarie
moet verschaffen. De door de wetgever gevolgde aanpak biedt echter onvoldoende
numte om op uitvoeringstuveau tot inaatwerk te komen zodat een satnenwerking
kan worden gerealiseerd die voor die regio de meest gepaste is.
Interessant is dan ook de achterliggende vraag waarom de wetgever eigeulijk zo-
veel aandacht heeh voor de samenwerkuig nissen de tutvoeringsorgatusaties. Zo-
als de beschrijving van de totstandkonung vau Su~vi in hoofdstuk 3 laat zien, be-
oogt de wetgever er zorg voor te dragen dat mensen die (tijdelijk) geen werk ktui-
nen vinden een ttitkering krijgen.
Hierbij staat voorop het adagium `werk boven uikomen' (eigenlijk `werk boven
uitkeruig'). Dit adagitun houdt in dat zoveel mogelijk mensen die een tutkering
hebben, zo snel mogelijk weer aan het werk moeten worden gebracht. Het adagi-
tun betekent ook dat mensen die wel ktuinen werken, maar dat niet willen geen
uitkering mogen ontvangen. Misbnuk van sociale zekerheidsvoorzieningen moet
worden voorkomen.
Kortom, de wetgever heeft als doel dat de sociale zekerheidswetgeving op een
rechtmatige en doelmatige wijze worden tutgevoerd. Doehnatigheid ziet luerbij
met name op het streven om uiteindelijk zoveel als mogelijk mensen iu een regti-
liere baan terecht te laten komeu. Het `mes van rechtmatigheid' snijdt aan twee
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kauteu. Aau de ene kaut ziet rechtuiatigheid op het beschermen van de burgers die
aauspraak willen maken op eeu tutkering, iu de ziu dat ze tijdig een tutkeruig moe-
teu krijgen iudien ze daar recht op hebben. Aau de andere kant ziet rechttnatigheid
op het iu staud houden vau het draagvlak voor eu de betaalbaarheid vau het sociale
zekerheidsstelsel - uoem het maar het beschermeu van de belastiugbetaler -, iu de
zin dat burgers die geen recht hebben op eeu uitkeriiig er ook geen krijgen.
Dit doel is alleen te verwezeulijkeu als de spelers ui de uitvoeriug goed met elkaar
satneuwerkeu. Naar mate de processeu roudom `uitkering' en `werk' niet goed op
elkaar aausluiten, wordt de kaus groter dat burgers aisseu het wal en het schip va(-
leu, iuforuiatie uiet goed wordt overgedrageu tusseu betrokkeu uitvoeringsorga-
iusaties, het aan werk helpen vau uitkeriugsgerechtigdeu~-aanvragers stagneert of
besluitvonuingsprocedttres te lang duren. Dit is de reden waarom suids het ou-
derzoek van de parlemeutaire enquëtecomnussie Butulneijer er steeds meer aau-
dacht, ook van de ~vetgever, is gekomen voor de sameuwerk-uig in de tutvoeruig
vau de sociale zekerheid.
Zouder saiueuwerkiug tussen tutvoeriugsorgauisaties geeu resultaten. Maar aLs
iets lastig valt te regtilereu, is het deze samenwerking. Het weLslageu vau sameu-
werking is iuet alleeu afhaukelijk van het bestaan van regelgeving waarin wordt
aangegeveu dat er moet worden samengewerkt (eu de vtirijze waarop tnoet worden
saiuenge~verkt). Veel factoren die variëren per regio, waar de samenwerkuig iu rea-
liteit tot staud moet wordeu gebracht, spelen ook een cniciale rol bij het wel ofuiet
slagen vau de samenwerking. Voorbeeldeu vau deze faaoren ziju het `matchen' vau
culn~ren, het aauwezig ziju van wederzijds vemouwen en iufonnele contacteu ttis-
seu de (inedewerkers van de) orgauisaties, de aard van de poptilatie werkzoekendeu
en de grootte vau de betrokkeu gemeenten. Op dergelijke factoreu kan de wetgever
geen grip krijgen. De wetgever kan weliswaar een gedwougeu huwelijk arrange-
reu, maar kau niet bepalen dat de huwelijkspartners vau elkaar gaan `houden'. Dit
maakt dat, ougeacht wat de wetgever doet, de mate vau succes van de samenwer-
king uaar rijd eu plaats kau eu zal variëreu.
De wetgever ziet zich dus voor een paradoxale situatie gesteld. Aau de ene kant is
het weLslagen vau wetgeving afhaulcelijk van een goede samenwerking, ter~vijl aan
de andere kant wetgeving maar tot beperkte hoogte iuvloed heefr op het goed ver-
lopeu vau de sameuwerkiug iu de praktijk
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Er zijn overigens meer (algemene) factoren die de posirie van de wetgever nunder
benijdenswaardig maken, of beter gezegd: die de mogelijkheden vau wat met wet-
geving is te bereiken, beperken.
2.2 Wet~everi ira eeri polítieksf~artriirtIIsveld
Wetgevuig komt niet in een `vactn'uu' tot staud waarbij wetgeving volgens een
wiskuudige fonnule, als een technische oefeniug wordt gefonuuleerd. Het wetge-
vingsproces speelt zich af in een politiek spaiuuugsveld, een spamungsveld dat de
democratische legitimeruig van de gestelde regels behoort waar te borgen.
Politieke stromingen met elk hun eigen `waarheden', ofte~vel idealen en denkbeel-
den, trachten zoveel mogelijk htm ideeën iu de iuteindelijke wetgevuig tot uiting te
brengen. Dit maakt, althans in het Nederlandse stelsel waarbij uiet één politieke
stromuig zeltstaudig een meerderheid vormt, dat wetgeviug per defuutie een re-
sultaat is van het sluiten van compromissen.
Naar mate het te regulereu onderwerp meer in het politieke aandachtsspecmun
ligt of fundamentele versclullen tussen politieke stromingeu blootlegt, zal dit zich
sterker voordoen. Een onderwerp zal tevens snel in het politieke aandachtsspec-
mmi staau, indieu, net als bij de sociale zekerheid, er een groot aantal burgers mee
te maken heefr - ofdat uu is in de hoedanigheid van prenue- ofbelastuigbetaler of
als uitkeringsgerechtigde - en er grote fiuauciële beluigen op het spel staau.
Het politieke spaiuungsveld waarbumeu wetgevuig tot stand komt, kan versclullen-
de gevolgen hebben. Zo kan één aspect van de wetgeving de discxissie tijdens het tot-
staudkoiuingsproces gaan domineren. De totstandkoining vau de Suwi laat diude-
lijk zien hoe fiuidamentele politieke versclullen aissen met name de PvdA en de
VVD leiden tot de dotninantie vau de publiek-privaat discussie. De sterke foais op
één aspect maak~t de kans groter dat andere aspecten, bijvoorbeeld de vraag in hoe-
verre met de Suw~i-wetgevuig daadwerkelijk de gewenste samenwerking tot stand
kouit, onderbelicht blijven.
Een ander mogelijk gevolg kan zijn dat beleidvormingsprocessen alsmede de tot-
standkomuig vau wetgeving laug duren, omdat gezocht moet worden naar een
compromis. Zo loopt de discussie over de vormgeving van de uitvoering van de
sociale zekerheid reeds lang. In ieder geval loopt deze discussie sinds het onder-
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zoek vau de couunissie Buurmeijer in 1993. En eigenlijk lopen dergelijke discus-
sies, kijkeud naar de uieuwe WAO (WIA), voortdi~reud.
De beshutvoruiingsprocessen dureu laug, maar tegelijkertijd kunueu onder po-
litieke dnik biuueu een zeer korte teruuju drastische wijzigiugen iu het voorge-
uouieu beleid eu daanut voortvloeieude wetgeving worden doorgevoerd. Zo
wordt ui de eiudfase vau de Suwi-beshutvoriuuig binuen een jaar tijd het roer
drastisch omgegooid van eeu inereudeels private iutvoeriug naar een merendeels
publieke uirvoeriug. Vervolgeus wordt de Wet Suwi en de Invoeringswet Suwi op
2? uovember 2001 aaugeuomeu door de Eerste Kaiuer, op 18 december 2001 uit-
gegeven in het Staatsblad om per 1 januari 2002 iu werkuig te tredeu. Dit mag, op
z'u zachtst gezegd, als eeu korte ternujn nissen de defuutieve vaststelluig van de
wetgeving eu de iuwerkiugtrediug worden aaugediud. Dat luerbij een rol kan heb-
beu gespeeld dat de politieke ijzers gesiueed uioeten wordeu wauueer ze heet ziju, is
uiet geheel oudeukbaar. Hoe langer de tijd nisseu de vaststelluig van de wetgevuig
eu de uiwerkiugtreding, hoe groter de kaus dat er ui de tussentijd toch nog aau ge-
sleuteld gaat worden.
2.3 WctIIc~~enalsonderliarulcli~~sproces
Het spainuugsveld waarbiuuen wetgevuig tot staud komt, bestaat daarenboven
iuet alleen uit de 'strijd' tusseu politieke stronungen. Roudom ~vetgeviug speleu
ook velerlei andere belangen een rol. Zo trachteu belangeugroeperiugeu zoveel
mogelijk Inm belangeu op de politieke ageuda eu ui ~vetgevuig bescheruid te krij-
gen. Suwi en de sociale zekerheid lateu ook hiervan sprekeude voorbeeldeu zien,
iuet uame wat betreft de sociale pamiers. Voordat de Suwi ui werkiug was getre-
den, speelden de sociale pamiers zelfs een cruciale rol iu de iutvoeruig vau de soci-
ale zekerheid. De sociale partuers hadden sterke gevestigde belangen in de (iut-
voeruig vau de) sociale zekerheid waardoor bij het aanbrengeu van wijzigiugeu in
het stelsel veel verschilleude, en uiet alleeu deinocrarisch gelegitiiueerde, partijen
betrokkeu wareu.
2.4 Wetdeveri en irutitiities
Daarbij speelt ook de `geschiedeius' vaii het desbetreffende beleidsveld een be-
laugrijke roL Wetgeving komt in het merendeel van de gevallen niet vauuit een
`ut~lpositie' tot staud. Vaak kent het veld een lange geschiedeuis die iuzicht geefr in
sterk gevestigde belangeu die iu die bepaalde sector spelen. Veelal is met het langer
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bestaan van een sector tevens een ciilnn~r gegroeid die diep is geworteld in de be-
trokken beroepsgroepen en organisaties. De historie van een beleidsveld vormt
samen met de culniur van een sector aLs het ware een instinitie die een wezenlijke
invloed heeft op het welslagen van wetgeving.
Dit speelt iuet alleen in de sociale zekerheid met, naast de al geuoemde sociale
partners, bijvoorbeeld de oude iurvoeringsinstelluigen die zich nu nog steeds in
realiteit in staud houden aLs bloedgroepen bimien Uwv. Denk ook aan de sterke
positie die de medische beroepsgroepen en de verzekeraars innemen iu de ge-
zondheidszorg. Of, denkend aan kenmerkende organisatievonnen, het typisch
Nederlandse onderwijsstelsel met openbare en bijzondere scholen. Zo zal het
verder niet vreemd zijn te denken dat de culnu~r in bijvoorbeeld de krijgsmacht
anders is dan ui het welzijnswerk.
De lustorische achtergrond van en de gegroeide ailniur in een bepaald beleidsveld
maakt dat de wetgever zich niet op een leeg speelveld beviudt en vantut het uiets
spelregels en -posities kau foruiuleren. Niet dat de wetgever volledig afliaukelijk
moet zijn en blijven van dergelijke uistinities en deze voor eens en altijd moet res-
pectereu. Wil de wetgever echter wijzigiugen doorvoeren en daarbij doeltreffend
zijn dau zal er ui ieder geval geanticipeerd dieuen te worden op de kemnerken en
eigenaardigheden van de bestaande instinrties.
25 Wet~even eri `rr~êtis'
Een andere belangrijke factor die de (effectieve) reilc`vijdte van wetgeving kan be-
perken, ziet op kennis, ervaruig en expertise. Wetgeving gaat namelijk niet alleen
over wetten, maar ook over weten. In wetgeving worden, althans veelal, algemene
en abstracte regels gesteld. Deze algemene en abstracte regeLs behoeven vaak ver-
tal'uig naar individuele en concrete beshutvormuig door uirvoeringsorganisaties.
Wil de wetgever komen tot tutvoerbare wetgeving dan zal hij niet alleen voldoen-
de (inhoudelijke) kennis moeten hebben vau de te borgen belangen en de te reali-
seren doeleinden, maar zal luj ook moeten weten wat het vergt om de wetgeviug
op een goede wijze te kluuien uitvoeren. De wetgever dient te weten wat het van
de iutvoeringsorgauisaties vergt om de wetgeving uit te voeren, wat nodig is om de
gestelde doeleinden te realiseren. Dit betekent dat hij inzicht moet hebben iu de
benodigde (fiuanciële) middelen, de noodzakelijke bevoegdheden zodat iurvoe-
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riugsorganisaties gelegitimeerd kunueu optredeu, de kenmerken van de bttrgers
waarmee de tutvoeringsorganisaties te makeu krijgen, de (outwikkelingen in de)
omgeviug ~vaarui de uitvoeringsorganisaties hebben te fiuictionereu en welke
(saiueuwerkiugs)relaties de tutvoeruigsorgauisaties moeteu ouderhouden met
andere (tutvoeriugs)orgauisaties eu bedrijveu. Dit het liefst ook gepaard gaaude
met eeu sterk inschattingsvennogeu om niet voortdttrend wetgeviug te moeten
wijzigeu vauwege ouvoorziene ontwikkeliugeu.
Dit is veel gevraagd vau de wetgever eu het is de vraag ofde cvetgever op alle frou-
ten aau deze eiseu kau voldoen. Zo kau de afstaud ttissen de wetgever eu de tut-
voeringsorgauisaties te groot zijn om reëel zicht te hebben op het fuuctiouereu
vau de tutvoeriugsorganisaries en de otngeving waariu eu sp nn;ngsveldeu waar-
biuueu zij inoeteu fiuictioueren. Vaak zitteu er tussen de wetgever eu de tutvoer-
ders op de werkvloer teveus meerdere (besttnirlijke) lageu waardoor de couuuuui-
catie via meerdere schakels verloopt. De `feeliug' vau de wetgever met eu het
`zicht' op de tutvoeruig kau daarmee wordeu bemoeilijkt. Deuk bijvoorbeeld aau
Cwi dat is opgebouwd uit Cwi-vestiguigeu waar de feitelijke tutvoeriug plaats-
viudt, districteu waariu vestiguigen zijn geclusterd eu de ceutrale directie. Zeker
uu de miuister, eu de volksvertegeucvoordigiug fonneel gezieu via de inuuster,
met uame cotumtuuceert met de centrale directie vau Cwi is het de vraag of inen
`iu Deu Haag' voldoeude op de hoogte is van wat er op vestigiugsniveau afspeelt
en wat daar vau de tutvoerders wordt ge~~raagd.
Naarmate in de uitvoering uieer professioualiteit vereist is, wordt het voor de wet-
gever moeilijker om zelf te weteu wat op tutvoeriugsniveau dient te gebeureu om
de doeleiuden te realisereu. Vau professionaliteit is in dit kader sprake indieu de
tutvoeruig een hoog kemus-, ervarings- en vaardighedemuveau vereist, bijvoor-
beeld om diversiteit iu het takeupakket te kunnen bolwerken, iu een complexe en
dyuamische omgeving de taken te ktmuen verrichten, in te ktumen spelen op ver-
sclulleu in de omgeving eu te ktmneu variëren naar gelang de burgers waar de pro-
fessioual mee te makeu heeft dat vergt. Voorbeelden van velden waarbij een sterke
mate vau professionaliteit vereist is, zijn de sociale zekerheid, het onderwijs eu de
gezondheidszorg. Kijkeud naar de casestudy, ziju het ktmuen inschatten vau de
tutkeringsaauvrager, inzicht in de (lokale) arbeidsmarkt en juridische kennis voor-
beeldeu vau elemeuten vau de benodigde professioualiteit.
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Buinen dit soort velden kau de wetgever veelal wel aangeveu wat bereikrt dieut te
worden - sunpel gezegd: goed onderwijs verzorgen, goede medische behaudeluig
geveu, suel aau een baau helpen en zo uodig een iutkering verstrekken etc. -, maar
zal het voor de wetgever lastiger zijn oni aan te geveu op welke wijze die doeleui-
den gerealiseerd moeten wordeu. Die expertise ligt tneer bij de professiouals iu de
tutvoeruig.
De aualyse die iatnes Scott iu ziju boek `Seeing like a state' maakt, shut hier goed
op aan. Hij gaat zelfs een stap verder. In zijn prikkeleude eu heldere aualyse komt
luj tot de couchisie dat formele regitleruigssystemen, zoals wetgeving, parasiteren
op, wat luj uoemt `mêtis'.320 Onder `mêtis' verstaat Scott:
`... a wide array of practical skills and acquired intelligence ui respoudiug to a
constantly chaugiug uatural aud human environmeut.'3z'
De vaardigheden en keuuis waar luj op doelt, ziju uiet zozeer te lereu tut de boe-
keu. Veeleer is 'inêtis' volgeus hem gebaseerd op ervaring, experimeutereu en op
basis van overdracht - ui een soort van `leermeester en gezel-relatie' - gegroeid iu-
zicht.3'-2 Hij zet `mëtis' af tegen tecluusche kennis. Techuische keiuus noemt luj
ook wel episteuiologische keiuus.
Een groot verschil nissen deze twee soorten `keuuis' is dat techuische keiuus
modelmatig ~verkrt en gebaseerd is op be~~zjs en verklaruigen waarom iets ~vel of
iuet goed hmctioueert daar waar het bij 'mêtis' draait otn het feit dat iets goed
fiuictioneert zonder exact te weten waaroin dat zo is. hi deze ziu beschotnvt luj
episteinologische keuuis aLs expliciete kemus en `mêtis' als impliciete keiuus. Zo
spreekt hij iuet betrekkiug tot `mêtis' over:




Zie Scott 199S, p. 309 e.v.
Zie Scott 1995, p. 313.
Scott geeft als een `sunpel' voorbeeld van 'métis' een veel voorkouiende insm~ctie iu recepteu:
"verlut de olie net zolang totdat de olie bijna begiut te datupeu'. Zie Scott 1995, p. 330. Ziju
aualyse is overigeus gelardeerd met velerlei voorbeeldeu.
Met dit oudersdieid doemt eeu bceieude vraag op. Wetenscliap is te beschou~veu als eeu ex-
poueut vau epistemologische kenuis; ~veteuschap draait om be~vijzeu eu verklareu. M.~.zr vergt
het beoefeueu vau weteuschap, het ziju vauwetenschapper, uiet veel `méris'?
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Voor `mêtis' kaxi Scott geen goed Engels woord vuideu. Zo ook is het moeilijk om
een Nederlands woord te viuden dat de ladiug dekt vau wat ouder `mêtis' wordt
verstaan. ~Vellicht dat vakzuauschap of professionaliteit er het dichtst bij in de
buiu~t komt. Allioewel bij professionaliteit ook al snel een 1'uilc wordt gelegd met
meer epistemologische keuuis.
Net zo nun als dat `mêtis' te vaugen is ui eeu woord, is het ook moeilijk te vangeu
in regels eu fonnele procedi~res. Het keumerkeude vau `mêtis' is dat het geen ge-
standaardiseerde of te standaardisereu keunis is. `Mêtis' komt het beste tot zijn
recht ui situaties die weliswaar euigszius vergelijkbaar maar nooit hetzelfde zijn.
Doordat iu steeds grotere mate gebnuk is gemaakt van fonnele regulering ten aan-
zieu vau maatschappelijke vraagstukken, met als doel modificatie, blijfr er steeds
uuuder numte over voor `mêtis'.3z~
hi het met formele reguleriugssystemeu wegdnikken van `inêtis' ziet Scott jiust
een belaugrijke redeu waarom deze formele systemeu vaak niet tot de resultaten
leiden die zijn beoogd. Voor het goed fimctioneren vau welk ordeiungsmechauis-
me dau ook, is `mêtis' volgens Scott uoodzakelijk. Zeker daar waar het gaat om te
reguleren activiteiten die niet oneiudig herhaalbaar en exact lc~vantificeerbaar zijn,
maar die jtust om aaupassing eu flexibiliteit naar tijd, plaats en geval vrageu. Dit is
met name het geval bij terreiueu zoals de sociale zekerheid, het onder~vijs en de
gezondheidszorg.
3 Een wetgevingsbeleid dat betere dienstverlening mogelijk maakt?
3.1 De d ríe,sla~
H et behaudelde ui de vorige paragraaf koppeleud aui de iuzichten uit de casesai-
dy kiuuieu in ieder geval twee dingen worden gezegd. Iu de eerste plaats is de wet-
gever weliswaar voor het welslageu vau de wetgevuig afhankelijk van een goede
samenwerkuig tussen de tutvoeriugsorgauisaties, maar de bijdrage die wetgeviug
kan levereu aau het succes vau die satneuwerking is zeer beperkt. Dit betekeut dat,
ougeacht wat de wetgever doet, de mate van succes van de sameuwerking naar tijd
en plaats kau en zal variëren.
~2{ Zie Scott I 99S, p. 351.
12-1
MEER RU[I~fTE EN ANDERS ~'ORMIGE wA.ARBORGEN
Iu de tweede plaats is een bijdrage die de wetgever wel kan leveren aan het verbe-
teren van de samenwerking het wegnemen van belemuieringen voor de professi-
onals iu de uitvoering. Dit opdat zij de numte krijgen om zo goed aLs mogelijk hiui
expertise aan te wenden om op basis van maanverk naar tijd, regio en burger de
samen~verkuig vonn te geven. Noem het maar niuute geven aau `inêtis'.
In deze paragraaf wordt, met name op het terrein waarop de casestudy is vemcht,
aan de hand van de analyse in hoofdstuk 4, een denlu.ichtuig ontwikkeld met betrek-
king tot een wetgevingsbeleid dat deze numte aan uitvoeringsorganisaties biedt.
Verkend wordt oftot een wetgevingsbeleid kanworden gekomen dat, met een aude-
re invulluig van de aspeaen van wetgevingsbeleid, een betere dienstverlening moge-
lijk maakt.
Sprekend over de aspecten van het wetgevingsbeleid gaat het om de wetge-
vingsstijl, het onnvikkelingsproces en het aangrijpingspunt van reguleren. Met
name de stijl en het aangrijpingspimt zullen, zo zal blijken, de revue passereu.
Hierbij dieut gebalanceerd te worden tussen het bieden van numte aan de profes-
sionaLs in de iutvoering zodat zij meer handelingsvarianten tot Inm Ueschikking
hebben en het zorg dragen voor waarborgen voor burgers. Specifiek wordt aan-
dacht geschonkeu aau het gelijkheidsbeguisel en het rechtszekerheidsbeginsel.
De denkrichting ontvouwd zich op het teneiu vau de casestudy in een drieslag. De
eerste `slag' ziet op het ui wetgeving bieden van rtwnte aan de professional. De
tweede `slag' heeft betrekking op de uivulling van de numte gegeven door de wet-
gever op het niveau van de iutvoering door de professional. De derde `slag' ziet op
het bieden vau waarborgen voor de bi~rgers.
Het belang van waarborgen is op drieërlei redenen terug te voeren.325 Iu de eerste
plaats heeft de wetgever de plicht te voorkomen dat burgers op een niet door de
wetgever toegestane wijze in hun vrijheden wordeu aaugetast. Dit ziet op het wel-
bekende rechtsbeschermingsargiunent waarbij bijvoorbeeld het rechtsgelijkheid-
beguisel en het rechtszekerheidsbeginsel een belangrijke rol vervullen.
In de nveede plaats heeft de wetgever tevens de plicht om te voorkomeu dat de
professionals in de ~utvoering te `gul' worden voor de burgers waar ze direct con-
tact mee hebben, waardoor er meer geld wordt uitgegeven dan eigenlijk beschik-
baar ofnodig is. In wezen is dit het doelmatigheidsargtunent, oftewel de bescher-
uvng van de belastiugbetaler.
azs Zie ook BcKiy~i t~migocdedicautverlcuir~~ 200~, p. 2--25.
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In de derde plaats heeft de wetgever zich rekenschap te geven vau het feit dat
niet elke `professional' in de uitvoering zich professioneel gedraagt. Hiermee be-
doel ik te zeggen dat niet altijd iedereen in de uitvoeriug fimctioneert met de jttiste
iutenties. Juliau Le Grand wijst hierop iu zijn boek `Motivation, Agenry and Public
Poliry'. Hij geeft aan dat in de publieke sector zowel `knights' aLs `knaves' werk-
zaani zijn. De `ridders' zetten zich oubaatzuchtig in ten behoeve van de burgers
daar waar, letterlijk vertaald, de `schttrk' alleen in zijn eigeu belang is geïnteres-
seerd.32~ Indien de `knaves' ongestoord hun gang kunnen gaau, blijkt echter dat de
`kuights' lntmien verandereu iu `kuaves'.;2- Om de bargers, de `kuightly' professi-
onals eu de professie au sich te beschermen, moet de wetgever er zorg voor dra-
gen dat de `kuights' de numte (eu waardering) krijgen die ze verdienen en de `kna-
ves' worden beperkt in de mogelijkhedeu om eeu spaak iu het wiel te steken.32g
Overigens zij opgemerkt dat het onderscheid tussen `kuights' en `kuaves' ook uut-
tig is bij de twee eerder geuoemde argtuneuten.
3.2 Meer r'iiimte voor deprofeSSioruils ut de uitvoerir~: ~rfleri voorsaniernverkutQ
Het geven van numte is eeu wetgevingsstijl waarbij, iu de context van dit ouder-
zoek, aau de uitvoeriug de mogelijkheid wordt gegeveu om zelf (meer) invulling te
geven aau de wijze waarop wetgeving wordt uitgevoerd. De SER spreekt in haar
advies `Oudernemerschap voor de publieke zaak' over het bieden van:
`...voldoeude eigen handeliugsruuute om de diensn-erleuiug zo efficiënt moge-
lijk te orgauiseren en waar mogelijk te vernieuweu.'32v
De wetgever beoogt in de Su~vi-case een integrale gevalsbehandeling tot staud te
breugen waarbij de burger niet meerdere maleu dezelfde informatie hoeft te ver-
strekken en uiet nodeloos van de ene naar de audere uitvoeringsorganisatie - van
aza Zie Le Grand 2003, p. 16 en 33. In `knights' maakK hij overigens onderscheid tussen de'ridders'
die haudeleu uit puur medelijden of op basis vau een gevoel vau onrechn~aardigheid - van de
haudelingen hebben ze zelf geeu voordeel: 'act-irrelevant - en de 'ridders' die ook handelen
omdat het heu een `goed' gevoel geefr op basis van schuldgevoel ofpGchtsbesef - vau de haude-
liugeu genieten ze zelf ook voordeel; 'aa-relevaut'. Uit het oudeaoek vau Le Graud blijkt dat
het zo lijkt te ziju dat h~ mereudeel van de'I~ights' `act-relevanc' haudelen, iu feite dus hande-
leud vauuit een ~velgemeend eigeubelaug.
ZieLe Graud 2003, p. 56.
Zie SER 2005, p. 103.
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het kastje naar de muur - wordt gestuurd. Iu het hiudige wetgevingsbeleid wordt
de beoogde iutegrale gevalsbehandeling aLs het ware uitgeschreven ui de wetge-
ving zelf. Uit de aualyse ui het vorige hoofdstuk blijkt dat binuen de door de be-
staaude Suwi-wetgeving gemodelleerde sainenwerking onvoldoende `eigen han-
deluigsnumte' is om op lokaal niveau - het niveau waar de samenwerkuig in con-
creto heeft plaats te vuiden - de samenwerking in te vtillen op een wijze die voor
die regio het meest werkbaar is.
ALs alternatief zou kiuuien gelden dat de wetgever op dit pimt in grotere mate de
onderliggende doeleindeu vastlegt in wetgeving, bijvoorbeeld 'ui de vorm van een
zorgplichtbepaling. De werkgroep `Zorgplichten' die in het kader van het pro-
granuna `Beter bestuur voor bttrgers en bedrijven' onderzoek heeft verricht naar
de toepasbaarheid van zorgplichten ui ~vetgeving, omschrijft een zorgplicht als
een gedragsnonn:
` 1. die zich niet uitsluitend tot de overheid richt,
2. die verplicht tot het betrachten van zorg voor een bepaald, door de wetgever
geformi~leerd belang,
3. die zodauig ziju geformuleerd dat voor de norinadressaat meerdere, zelf te
kiezen, recht~uatige gedragsalternatieven openstaan, eu
4. waan~an het de bedoeling is deze langs de publiekrechtelijke weg te handha-
ven'33~
Uitdnikkelijk blijkt uit deze defuiitie dat inet een zorgplicht bewust wordt geko-
zen voor een wetgevingsbeleid waarbij de normadressaat de numte krijgt om zelf
te kiezen iut diverse alternatieven om aan de `grondnorm' te voldoen.331
Sprekend over normadressaten vraag ik tne af of het eletnent uit de omschrijving
waarui wordt gesteld dat een zorgplicht zich niet uitshutend tot de overheid richt,
onderdeel dient uit te maken van een definitie van zorgplichten.
In de toelichting op de gehanteerde definitie geeh de werkgroep aan dat het la-
ten van gedragsalternatieven uigegeven zou zijn door over~vegingen van decentra-
lisatie en effectiviteit en doeltuatigheid, ter~vijl het laten van gedragsalternatieveu
33o Wp~lue voarzorgplichtc~i 2004, p. 6.
331 Ruurrtevoaruir~plichtcrt 200-t, p. 43.
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aan burgers en bedrijven moet worden beschouwd aLs een uitgangspunt van de
rechtsstaaridee.332
Dit argument ziet hoogstens op de reden waarom een zorgplicht in een be-
paald wetgevingscomplex wordt gebruikt, maar niet op de (kemnerken vau de)
zorgplicht an sich. Verder kunnen bij een zorgplicht die zich richt op burgers en
bedrijven overwegingen van effecti~zteit en doehnatigheid een wezenlijke rol spe-
len. Bijvoorbeeld omdat op het specifieke terrein de onnvikkelingen van de tech-
iuek zo snel gaan dat het niet werkbaar is om met gedetailleerde wettelijke voor-
schriften te werken; op het moment dat de voorschriften tot stand zijn gekomen,
ziju ze reeds achterhaald door de stand van de techniek333 Overigens zijn de be-
vindingen van het onderzoek, volgens de werkgroep, ook van waarde voor zorg-
plichtbepalingen die zich iutsluitend richten tot de overheid.33{
Een van de zaken die in het rapport wordt aangegeven, is dat zorgplichtbepalingen
meerdere fiuicties kunnen hebben. Iu navolging van de Commissie voor de toet-
sing van wetgevingsprojecten wordt bijvoorbeeld gewezen op de paraplufimctie
waarbij de zorgplichtbepaling vooraan in de wet staat en wordt gevolgd door een
concrete uitwerking. Ofde derogerende fiuictie waarbij de zorgplichtbepaluig kan
derogeren aan een bijzondere (straf)bepaling en luerdoor als strafiutsluitings-
grond kan fungeren.;'S
De tueest voorkomende fimctie van de zorgplichtbepaling is volgens de analy-
se van de werkgroep echter de vangnetfimctie. Van een vangnetfimctie is sprake
wanneer een zorgplichtbepaling is opgenomen voor het geval een ongewenste ge-
draguig niet onder een van de concrete wettelijke voorschrihen kan worden ge-
bracht.336
Deze gedachte die ten grondslag kan liggen aan een zorgplichtbepaling is een
fiuidamenteel andere dan wanneer met een zorgplichtbepaling beoogd wordt (ge-
detailleerde) wettelijke voorsclu-iften te vervangen. In het eerste geval betreft het
de vangnetfunctie, terwijl in het t~s'eede geval de deregi~lerende fimctie preva-
leert.33'
33z Rin~~itevoarwr~plichic~i 200~, p. 7-S.
~33 Rui,rUevoorzor~plicht~ai200~,p.5.
3~ Riámtc voor mr~plicht~i 200~, p. S.
53s Ruunte voor:vrgplichu~i 200~, p. 20-21.
336 Ruimte voor zorflplichten 200~, p. 21 en 57.
13- Riánate i~oarzarlJpliehtert 200~, p. ~7 eu 5S.
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hi de coutext vau het onderhavige onderzoek gaat de aandacht met uame uit naar
de deregulereude fimctie vazi zorgplichtbepaluigen. De werkgroep heeft daarbij
eeu aautal aaudachtspuuteu en randvoorwaarden geformuleerd voor het gebnuk
van zorgplichtbepalingeu.3;s Zo is eeu aandachtspiuu de vraag in hoeverre sprake
is ofkan zijn van spontane ualeviug. Een andere raudvoorwaarde is dat er toezicht
plaatsvindt op de naleving vau de zorgplicht. Hierbij dieut gewaakt te worden
voor het gevaar dat de toezichthouders de nuuite die de wetgever biedt voor ge-
dragsalteruatieven, dichtfietst met beleidsregels of andere vonneu van uor-
menfstaudaarden. Wauueer blijkt dat de zorgplicht niet wordt uageleefd, dieut tot
sanctiouering overgegaan te lciuinen worden. Verder moeteu zorgplichtbepalui-
geu door middel vau de fonnulering aau de eue kaut wel nwnte lateu voor diverse
alteniatieven, maar dieut gewaakt te wordeu voor het risico dat de zorgplicht ten
ondergaat aau haar eigen algemeeuheid. De bepaling moet voldoende concreet
ziju om bijvoorbeeld te kuuneu bepaleu wie de normadressaat is eu waar de zorg
op ziet.
De uizichteu iut de studie vau de werkgroep doomekkend naar de casesnidy blijkt
uit de aualyse in het vorige hoofdstuk ouder andere dat de bereidheid om sauieu te
werken ui de sector zeker aanwezig is. De mate van succes van de sameuwerking
blijkt wel om velerlei redeneu, waarvan een aantal tenig te voereu is op het ge-
volgde wetgevuigsbeleid, te versclullen.
Kijkeud naar de doelstelling van de wetgever ligt een zorgplichtbepaling voor de
hand die aangeeft dat Cwi, Uwv en gemeeuteu, met vrijlatuig vau een vaste taak-
verdeling, zorg dragen voor het realisereu van een zo integraal mogelijke gevals-
behandeliug. Bij een dergelijke zorgplichtbepaling kiumen uadere `ankerptmten'
worden gegeven waannee de professionals iu de tutvoering rekeuiug moeten
houden bij de invulling van de zorgplicht.
Een voorbeeld kau zijn dat van de zorgplicht iu ieder geval onderdeel uinnaakt
dat de iutvoeriugsorganisaties moeten voorkoineu dat burgers meerdere maleu
dezelfde informatie moeteu afstaau. Gedacht kan ook wordeu aan nadere aan-
dachtspunteu, zoaLs het feit dat zo veel en zo suel als mogelijk mensen aan het
werk gebracht dieuen te wordeu en dat, indien noodzakelijk, zo voorspoedig mo-
gelijk de Lutkeriugsaauvraag wordt ingeuomen en verwerkt. Verder kan worden
gedacht aau meer procedtirele randvoorwaarden waaraan de uitvoeringsorganisa-
ties moeten voldoen. Dit kau zieu op de wijze waarop de numte die de professio-
t3S Ruimtct~ornzor~plichteri 200~,p.52-55.
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nals hebben gekregen, wordt ingevuld, bijvoorbeeld door nuddel van het voor-
schrijven dat de wijze waarop de samenwerking ui de desbetreffende regio wordt
vormgegeven, moet worden vastgelegd in een lcwaliteitshandvest.
Een aandachtspunt is verder tot wie de zorgplicht zich richt. Deze vraag speelt
niet zozeer bij gemeenten, maar vooral bij de uitvoeringsorganisaties als het Uwv
en Cwi. Wellicht zou te snel de neiging bestaan om de zorgplicht te richten op het
U~~~v en Cwi als zodauig. In de casestudy komt echter niet alleen naar voren dat iu
de wetgeving belemmeruigen zitten om tot een goede samenwerking te komen op
het lokale niveau, maar dat dit ook samenhangt met de centraal opgezette en lan-
delijk gestnicn~reerde U~w en Cwi. Dergelijke organisatiestnicniren waarbij de
laudelijke directies van de uitvoeringsorganisaties direct aangesproken en aange-
snutrd worden door de mi~uster lijken een centralistische en iuuformerende uit-
~verking te hebben op de lokale eenheden van de desbetreffende organisaties.
In overweging nemende dat voor het weLslagen van de samenwerking 'aan en
achter het loket' door de professionals op het niveau van de werlcvloer uigespeeld
moet worden op velerlei factoren die per regio kunnen en zullen verschillen, is het
vanzelfsprekender de zorgplicht te richten op, naast de afzonderlijke gemeenten,
de vestiging~vestigingsdireaeur van de Uwv- en Cwi-vestigingen.
Een belangrijke voorwaarde voor het kunnen fimctioneren van een dergelijke
aanpak is een wijziging in de positie van het centrale management van Cwi en
U~w. Het centrale management zal minder gericht dienen te zijn op landelijke
aansturing van lokaal opererende vestigingen, maar meer op facilitering van de
decentrale iutvoering. Het zwaartepunt dient bij dit wetgevingsbeleid te liggen bij
de professionaLs in de regio's. De aansturing door de minister dient hierop aan te
shuteu door de raden van bestuur van Cwi en Uwv te beschouwen als een inter-
mediaire laag tussen de uiinister en de lokaal fimctionereude professionaLs.
Deze raden van besniur zouden ook een rol kunnen spelen in het kader van het
inzichtelijk maken van het fimctioneren van de lokale vestigingen door bijvoor-
beeld het uitvoeren van benchmarking. Bij benchmarking wordt de kwaliteit van
organisaties met elkaar vergeleken door een derde partij. Een door Watson gehan-
teerde defmitie van benchmarking is:
`een voortdurend en systematisch meetproces; een proces van voortdurend me-
ten en vergelijken van het bedrijfsproces van een organisatie ten opzichte van
de beste in dat proces waar ook ter wereld, om daardoor informatie te verkrij-
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geu die de orgaiusatie zal helpen iuitiatieven te uemen om haar prestaties te
verbeteren'339
Op eeu jtuste mauier uigezet, kau Ueuchmarking eeu belangrijke bijdrage levereu
niet alleeu aau het transparaut maken vau de lcwaliteit van de dienstverleuiug,
maar tevens aan het verbetereu vau de dienstverleuuig. Vau belaug is dat er buuieu
de seaor waar de benchmarkiug dient plaats te viuden, draagvlak is voor het ver-
gelijken van elkaars prestaties. Om benclunarkiug op eeu verantwoorde mauier
plaats te laten viuden, is uamelijk de medewerking van alle sameuwerkende orga-
iusaties noodzakelijk. Dit met name met het oog op het ter beschikking stelleu vau
informatie. Zonder deze medewerking zal benchmarkiug verworden tot eeu arti-
ficiële oefeniug. Bij het creëren van draagvlak, alsmede bij de orgatusatie vau het
beuclunarkonderzoek kan eeu raad vau bestuur, of een (audere vorui van eeu
soort vau) brancheorgauisatie, eeu belangrijke rolvervullen.
Het grootste lereud effect bij benchmarking gaat uit van het opeubaar makeu van
de resultaten van het beuclunarkouderzoek. Dieustverleuers kimneu lereu vau el-
kaars sterkste eu zwakste piuiteu. Teveus gaat vau het opeubaar makeu een prik-
kel uit. Het CPB spreekt iu dit kader over `reputatie-effecten'. Dit kau in positieve
ziu het geval zijn doordat goed prestereude samenwerkingspartners eeu pluim
krijgeu. Bij negatieve resultaten zal sprake zijn van `regulation by embarrasmeut'.
Gewaakt dient te worden voor het risico dat de angst voor `embarrasuieut' aauzet
tot tenighoudendheid bij het verleneu vau volledige medewerkiug aau beuclunar-
king. Mochten deze reputarie-effecteu geen werkuig hebbeu, dan lcumieu smicni-
rele slechte scores bij benchmarkiug aanleidiug zijn voor nader ouderzoek iu de
desbetreffeude regio's ofhet treffen van maatregeleu zoals het geven vau aauwzj-
zingen, het stelleu vau uadere regeLs voor die regio ofhet vervangen van het ma-
uagement.3~o
A1 met al vindt met eeu dergelijke iuvulliug van het wetgeviugsbeleid eeu wijzi-
ging plaats in de wetgeviugsstijL Met zorgplichtbepalingen krijgen de professio-
uals iu de uitvoeruigsorgai~isaties meer keuzen~imte om zelf op lokaal niveau te
komen tot een iuvulliug vau het samenwerkingsproces waarbij uiet van tevoren iu
wetgevuig is vastgelegd wie welke taken tijdeus het samenwerkuigsproces iut-
voert. De wetgevuigsstijl wijzigt dus van directief uaar nwnte bieden.
j39 Zie Watson 199S.




Teveus is het wetgevingsbeleid bij deze aanpak, met betrekking tot het aangrij-
pingspunt van regiilering, niet meer te typereu als procesgericht. Cwi, gemeenten
en Uwv zijn vrij om op lokaal niveau te komen tot een taakverdeluig met betrek-
kiug tot de iutkeringsintake, de werkintake, de (eerste) réintegratieactiviteiteu et-
cetera.
3.3 hiv~~llind van dc ruunte door de professioruils: e~cpliciteren met kivaliteitslirnulves-
ten
Met het bieden van ruimte aan de professionals wordt gestreefd een diensrverle-
ning van een betere lcwaliteit te krijgeu. Kwaliteit is, sprekend met Oosting, eeu:
`... verwijzing naar een bepaald niveau (van ekcelleren), naar eigenschappen of
kenmerken die positief kunnen worden gewaardeerd, en waardoor de hoeda-
nigheid van iets of iemand pas echt tot zijn recht komt. Een dergelijke waarde-
riug - k-waGteit als deugdelijkheid - uupliceert beoordeling, en veronderstelt
criteria op grond waarvan men tot het oordeel koint dat het voonverp van be-
schou~ving aan de inaat is.';-~~
Om te kunnen bepalen of de dienstverlening `goed' is, ziju criteria nodig (om dit
vast te lnuuien stellen). Van belang is dat de kwaliteitsmaatstaven kenbaar ziju, ze-
ker ook voor de afiiemers van de diensten, en dat zij doorwerken in de praktijk van
de diensrverlening. Er kunnen iudrukwekkende lcwaliteitsmaatstaven zijn gefor-
muleerd, maar iudien deze in een bureaulade blijven liggen eu de werkzoekeuden
geen kenuis hebben van deze maatstaven, dragen ze weinig bij aan de verbetering
van de dienstverleniug bij bijvoorbeeld het Cwi.
Kwaliteitsmaatstaven - in het geval vau het onderhavige ouderzoek: de maatsta-
veu volgens welke tot een integrale gevalsbehandeling wordt gekomen - Inumen
meerdere doeleinden dieueu. In de eerste plaats maken ze duidelijk waar de bur-
gers aan toe zijn, althans aan welke criteria de dienstverlening zou moeten voldoen
en wat van hen wordt verwacht. Dit biedt de burgers zekerheid over het uirvoe-
ringsproces dat ze zullen gaan doorlopen.
In de tweede plaats bieden lcwaliteitsmaatstaven handvatten aan de (orgauisarie
van) professionals om te reflecteren op het eigen functioneren. Voor alle sectoren
in de publieke dieustverlening geldt het adagiiun `van ervaring wordt men wijzer'.
~~ Zie Oosriug 1990
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Het versterkeu van de kwaliteit van de iutvoeriug van complexe taken iu een hy-
bride omgevuig vergt lerend vermogeu bij de professionals. Kwaliteitsmaatstaven
ktuuien, indieu dyuamisch opgevat, hierbij eeu Uelaugrijke rol spelen als eeu `ther-
mometer' aan de hand waarvau geleerd kan wordeu van fouten eu `best practices'.
Iu de derde plaats vervtllleu Icwaliteitslnaatstaveu eeu rol bij de verantwoor-
ding eu het toezicht. Kwaliteitscriteria Inluueu ijkptmten zijn op basis waarvau
toezicht wordt gehoudeu. Tevens kan `horizoutale' verantwoordiug wordeu afge-
legd door het staveu van de feitelijke dieustverleuuig aau de geformuleerde kwali-
teitscriteria eu luerover te conuutuuceren met (organisaties van) burgers die te
maken hebbeu met één ofineer van de sameuwerkeude uin'oeringsorgauisaties.
Met het werkeu met zorgplichtbepalingeu wordt luet meer tutvoerig in wetgeviug
geëxpliciteerd welke kwaliteitsmaatstaven gelden bij het streveu naar eeu uitegrale
gevalsbehaudeling. De wijze waarop dit gebeurt, moet uamelijk iutgewerkt wor-
deu in de regio's door de professionele dienstverleners die daadwerkelijk met el-
kaar hebbeu sameu te werkeu. Dit brengt met zich dat de lcwaliteitsmaatstaven op
dat uiveau moeten wordeu geëxpliciteerd. Dit kan op verschilleude mauiereu ge-
beuren. Eeu mogelijk biedt, zoals reeds aaugegeven iu de vorige subparagraaf, een
k~valiteitshaudvest.
Een lc~valiteitshaudvest is, zoals Mimtuiga aaugeefr:
`..eeu eenzijdige verklaring van eeu overheidsdieust dat zij zich publiekelijk ga-
rant stelt voor een bepaald luveau van dienstverleuuig en dat deze bij het niet
voldoen aau dat uiveau zo Inogelijk couipensatie verleeut: ;f2
Criteria waaraau een kwaliteitshandvest moet voldoen, ziju dat de orgauisatie zich
door middel van het fonuuleren van uormen garant stelt voor de kwaliteit vau de
dienstverleuing eu dat deze normen met het oog op de keubaarheid voor iedereen
toegankelijk worden gepubliceerd. Tevens dieut eeu publiek bekend gemaakte
klachtenregeWig te bestaan waarbij onder andere wordt aangegeveu of, en zo ja,
welke vorm vau compeusatie wordt verstrekt bij het niet voldoen aan de k~vali-
teitsuormeu. Verder moet (het fuuctioneren van) het kwaliteitshandvest geëvalu-
eerd te wordeu. De resultateu vau de evaluatie moeten voor een ieder toegaukelijk
Zl~u.;{3
~Z Zie Mimcinga 2000, p. 223.
~3 Zie lb'ieudels e.a. 2005, p. 51-5~.
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Het fenomeen `kwaliteitshandvest' vindt met name zijn oorsprong in Groot-
Brittanuië. Met het op afstand zetten van overheidsorganisaties en het verkleinen
van de bemoeienis van de centrale overheid werd in Groot-Brittannië gezocht
naar methoden om de Ic~valiteit van de dienstverlening te garanderen en verbete-
ren. De `citizen's charters' spelen luerbij een belangrijke roL Waar eerst de centrale
overheid sturend optrad, krijgen de burgers met de `citizen's charters' een sturen-
de taak in handen.3{-~
Iu het algemeen wordt ui Nederland nog niet op grote schaal gebruik gemaakt
van Icvvaliteitshandvesten. Uit een nuhneting in opdracht van het ministerie van
Bimienlandse Zaken blijkt dat, gemeten in 2005, circa 25ó van de rijksorganisa-
ties beschikt over een (vorm van) kwaliteitshaudvest.3-~S Wellicht dat de volgende
redenering vau In `t Veld de oorzaak iu zich bergt waarom kwaliteitshandvesten
geen gemeengoed zijn:
`Laten we als gedachtenexperuuent eerst een moment stilstaan bij de vraag hoe
een klassiek onderdeel van de overheid zich zou kunnen verhouden tot een
lcwaliteitshandvest. Heeft het zin om voor een uitvoerende dienst van een mi-
nisterie, die in het geheel geen zelfstandigheid bezit, te ~~-erken tnet een lcwali-
teitshandvest? ... Het lijkt nauwelijks zuivol. Dat wordt auders, als het manage-
ment van een uitvoeringsorganisatie of diensn~erlenende organisatie daadwer-
kelijk eigen ruunte krijgt. ... Dan (ook) kan een minister met een geruster hart
dingen overlaten aan een zelfstandige uin~oeruigsorganisatie of dienstverle-
nende organisatie, als luj weet dat er tevens een verannvoordingsrelatie is ge-
schapen tussen die organisatie en klanten, die tevens burger zijn.'3~
Kort gezegd, indien reeds een meer op verticale sturing geënt mechanisme aLs
lctivaliteitsnormen in wetgeving fungeert, bestaan er weinig prikkels om over te
gaan op het hanteren van k~valiteitshandvesten.3},
De gedachte die ten grondslag ligt aan kwaliteitshandvesten past echter wel goed
bij een wetgevingsstijl waarbij ruimte wordt gelaten aan de uitvoeringsorganisa-
ties om zelf op lokaal niveau te komen tot een integrale gevalsbehandeling.
In aanvulliug op het ~vettelijk vastleggen van een zorgplicht kan de wettelijke
plicht worden opgenomen voor de Cwi- en Uwv-vestigingen en gemeenten om de
~ ZieMimtinga 2000, p. 229.
~5 ZieWieudels e.a. 2005, p. 52.
~6 Zie Iu't Veld 199?, p. l-1~.
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op lokaal niveau uigevulde samenwerkuig te vertalen iu een kwaliteitshaudvest
waarin wordt beschreven welke behandeliug de btirgers kiuuien venvachten.
Het Ic~valiteitshandvest kau door~verkeu tot op het niveau vau de uidividuele
bttrger door hem na eeu eerste gesprek of intake een plan vau aanpak voor te leg-
geu waarui het uitvoeruigsproces dat hem te wachten staat, is tutgeschreveu.
Iu het plan vau aaupak kan teveus worden aaugegeveu wat vau de burger wordt
verwacht, bijvoorbeeld wat betreft de aau te leveren uifonuarie eu de te verrichteu
inspauuuigeu om weer aau het werk te komen, en ~vat de bitrger van de uitvoeriugs-
organisaties mag verwachteu, bijvoorbeeld wat betreft beuuddel'uig naar werk, fre-
quentie van afspraken en ternujnen.
Het op basis vau het kwaliteitshaudvest geformuleerde plan van aanpak zou
tevens eeu toetsiugskader lnuiueu bieden voor de rechter. Het bijvoorbeeld uiet
navolgeu van de iu het plan van aanpak vervatte verplichtiugeu door de uitvoe-
riugsorgauisaties kan een belangrijke indicatie ziju van ouzorgvuldigheid en uoopt
de uitvoeringsorganisaties tot eeu zwaardere bewijslast.
Het lcwaliteitshandvest zoals dat is afgesloteu tusseu de gemeeuteu, de Ucw- eu
C~vi-vestigiug kan verder een aangrijpiugspunt zijn voor andere mechauismen die
het fimctiouereu van de iutvoeruigsorgauisaties transparaut maken. Gewezeu kan
worden op de eerder vermelde beuchmarking. Een bijkomstigheid is dat eeu der-
gelijke combiuatie vau mechauismen dubbel werk voorkomt. Eu iudieu voor eeu
meer `traditioueel' toezicht wordt geopteerd, uitgevoerd door de IWI, kan ook de-
ze toezichthouder aausluiten op de kwaliteitsmaatstaveu die de professionals,
birmen het wettelijke kader, zelfhebben geformuleerd.
Het op deze wijze iubedden vau lcwaliteitshaudvesteu iu een breder palet vau
verantwoord'uig en toezicht versterkt de mogelijkhedeu die een haudvest biedt.
Het lcwaliteitshandvest blijl.rt de grootste meerwaarde te hebben als het wordt ge-
combineerd inet andere veraut~voordingsinstnuneuten.;{4 Gewaakt dieut luerbij
echter wel te wordeu voor eeu onuodige stapeling van toezicht en verautwoor-
d'uig.
3.4 WcuirborQen
De derde `slag' die iu het wetgevuigsbeleid geslageu dieut te wordeu, is het inbou-
weu van waarborgen voor de burgers. Dit kan op versclulleude wijzen vorm wor-
den gegeveu alsook op verschillende iuveaus.
~- Zie Wiendels e.a. 2005, p. ~ eu 20.
~8 Zie Mimtiuga 2000, p. 235.
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De wetgever streeft met de sociale zekerheidswetgeving een aautal doelen na die
met het wetgevingsbeleid geborgd dienen te worden. Geheel niets reguleren lijkt
dan ook niet vanzelfsprekend. Het wijzigen van het aangrijpingspunt van regiile-
ring kan hierbij wellicht soelaas bieden door de nadruk te leggen op het reguleren
van de 'output' van de samenwerking.
Dit gebeurt in feite reeds doordat de wetgever in de materiewetgeving de criteria
heeft vastgelegd aan de hand waarvan de uiteindelijke beshurvorming plaatsvuidt
waarbij wordt bepaald of iemand recht heeft op een uitkering. Op deze wijze
houdt de wetgever niet alleen grip op de instroom in uitkeringen. Tevens beoogt
de wetgever hiermee zorg te dragen voor gelijkheid in de toekeiuung van de uitke-
ringen. Net als dat de wettelijk vastgelegde criteria zekerheid bieden aan de burger
aLsmede handvatten biedt voor de rechter om de uiteuidelijke beshuten te toetsen.
Dat dergelijke criteria in wetgeviug zelf worden vastgelegd, ligt voor de hand. Het
betrokken belang bepaalt in welke mate de wetgever dergelijke kwaliteitsmaatsta-
ven inbouwt. Bij het vaststellen van het recht op een bijstandsiutkering, gaat het
bijvoorbeeld om het wel of niet verstrekken van een voorziening in de basisle-
vensbehoeften waaruit plichten voom~loeien voor de iutkeringsgerechtigde. Dit
noopt tot het wettelijk vastleggen van de plichten vau de uitkeringsgerechrigde en
de criteria volgens welke het recht op een bijstandsuitkering kan worden bepaald.
Zodoende wordt in wetgeving gelijkheid en zekerheid geboden met betrekking tot
het uiteindelijk te nemen beshut. Wat betreft de gevalsbehandeling die leidt tot het
iiiteindelijk te nemen besluit wordt bij deze aanpak geaccepteerd dat er zich (iu
grote mate) verschillen kuunen voordoen. Per regio kan de wijze waarop de na te
streven uitegrale gevalsbehandeling, en de daanut voortvloeiende taakverdeling
en samenwerking, wordt ingevuld, verschillen.
Wel wordt een mechanisme gehanteerd waarbij op het niveau van de individu-
ele burger zekerheid wordt gegeven over de te verwachten gevalsbehandeling.
Deze zekerheid wordt dus niet, zoals veelal wel gebruil:elijk, in abstracte en alge-
mene zin geboden door wetgeving, maar in concrete en individuele zin. Dat het
plan van aanpak op het niveau van de individuele burger, gebaseerd op het k~vali-
teitshandvest, als toetsingskader voor de rechter kan fungeren, versterkt het waar-
borgende karakter.
Rekening dient gehouden te worden met de mogelijkheid dat (enkele) diensrver-
leners in een regio bijvoorbeeld uiet zelf (serieus) overgaan tot het formuleren en
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hantereu vau kwaliteitsmaatstaven. Dau dient ui het kader van het toezicht, aan-
vulleud op de beschennuig van de individuele burger, voorzieu te ziju iu eeu `stok
achter de dear'. Altijd dieut de mogelijkheid achter de haud te wordeu gehoudeu
om in te grijpeu wanneer de professionaLs zich niet professioueel gedrageu. De
eerder vermelde mechauismen, zoals beuchmarkiug en lc~valiteitshaudvesteu,
zouden in dit kader eeu rol kunuen spelen bij het versterken van de transparantie
van het fimctionereu vau de sameuwerking. Zo nodig kan ingegrepeu ~vorden
door bijvoorbeeld het plaatsen vau eeu regio onder eeu strikter toezichtsregime,
het stellen van nadere regels en het aanpakken van `achterblijvers' met behulp van
(besttn~rlijke) maatregelen eu - iuteindelijk ook- sancties.
Het tegeuovergestelde kan tegelijkemjd ook het geval zijn. hidien de tutvoe-
ringsorgauisaties ui een bepaalde regio goed huictioueren, kan daar een 'belonuig'
tegenover staau. Gedacht kan worden aau meer vrijheid 'ui de besteding van mid-
delen ofhet (uog) verder loslaten vau het toezicht.
Ook op dit vlak kunueu alteniatieve mechanisinen worden toegepast. Analoog
aau de opties naar voreu gebracht door de SER, kan bijvoorbeeld gewezeu wor-
den op de mogelijkheid vau het iuvoeren vau een `recht vau enquëte'. Dit is eeu
vau oorsprong civielrechtelijke weg waarbij ouder audere aandeelhouders of vak-
bondeu faleud ondenieuungsbeleid bij de onderuemuigskamer aan de kaak klui-
uen stellen.3-~9 Wellicht biedt het vertaleu van dit mechauisme naar het publieke
domein een aauwiust voor eeu aiidere uivulling van wetgeviugsbeleid. De verta-
ling zou vorm lciumen krijgeu door onder andere (orgaiusaties van) 'afiiemeude'
bitrgers eu bedrijveu, samenwerkiugspartuers eu andere betrokken organisaties
het recht te geven bij de raden van besnu~r of eeu ander laudelijk huictionerend
orgaau wanbeleid vau een tutvoeruigsorganisatie aan de kaak te stellen.
3S Vnriëtc~it iri 1iet ~vctfle~~ir~Jsbeleuí ulf
Het hier verkende wetgevuigsbeleid benist op het uitgangsp~uit dat de uitvoe-
riugsorgaiusaties op lokaal uiveau tot maatwerk kunnen en willen komen. Hier
past de kanttekening bij dat dit een noodzakelijke kritische massa aau eapertise eu
orgaiusatievermogen vergt. De vraag is ofdeze over de gehele breedte aauwezig is
ofkau zijn.
Zo zal een grotere gemeente eerder meer eigen expemse en organisatievermogen
~~ Zie Oruícovurynersch~ip voor ríepubJiekc ~.iak 2005, p. 65-70.
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kuunen geuereren a1s een kleinere gemeente. Wellicht dat met dit in het achter-
hoofd twee sporen in het wetgevingsbeleid lciumen worden gehanteerd. Het eue
spoor bestaande uit de vigerende Suwi-samenwerkingsvorm eu het andere spoor
voor de regio's die op eigen kracht de samenwerkiug vorm willen geven. Hiermee
wordt dus uiet alleeu variëteit op het niveau van de iutvoering mogelijk gemaakt,
maar outstaat er ook variëteit iu het wetgevingsbeleid zelf.
Overigens hoeft de `zelfgekozen' sauieuwerkiug niet te betekenen dat deze verder
gaat, ui de ziu vau meer geïntegreerd, dan de Suwi-samenwerkiug. Dit wetge-
viugsbeleid kau nauielijk tot gevolg hebben dat ook minder vergaaude samenwer-
kingsvormen tot stand komen.
4 Dus: naar ruimte voor `mêtis' en anders vormige waarborgen
De ceutrale onderzoeksvraag is ofde wetgever gunstige condities kau scheppen om
responsi~zteit en individualiteit van tutvoeriugsorganisaties mogelijk te maken. In
het kader van de casesrlidie zijn respousi~7teit en uidividualiteit geoperationaliseerd
in de vonu een uitegrale gevalsbehaudeling door nuddel vau samenwerldng tusseu
Lutc.oeriugsorgazusaties. Met de integrale gevalsbehandeling wordt getracht iuvul-
ling te geven aan aspecten van uidividualiteit eu responsiviteit. Uit de analyse in de
casesn~die en de verkeuning naar een andere invidling van het wetgeviugsbeleid
volgt het ant~voord dat de mogelijkhedeu die de wetgever heeft om zodanige condi-
ties te creëreu dat deze integrale gevaLsbehandeling in de uitvoering daadwerkelijk
tot staud wordt gebracht, beperkt zijn. Dit betekent dat, ongeacht wat de wetgever
doet, de mate van succes van de samenwerking naar tijd en plaats kan en zal varië-
ren.
Niet onvoorstelbaar is dat dit ook in meer algemene zin geldt voor de rol die wet-
gevuig kau spelen bij het mogelijk maken vau eeu verbetering van de kwaliteit van
de pub(ieke dienstverlenuig. Naarmate in de iutvoering meer professioualiteit ver-
eist is, wordt het namelijk voor de wetgever moeilijker om zelf te weten welke
condities noodzakelijk zijn om op uitvoeruigsniveau te komen tot een betere
dienstverleiuug. Voorbeelden vau velden waarbij een sterke mate van professiona-
liteit vereist is, zijn de sociale zekerheid, het onderwijs en de gezondheidszorg.
hijkend naar de casestudie, zijn onder audere het kunnen inschatten van de uitke-
ringsaau~7ager, het vervolgens op de uitkeringsaanvrager aanpassen vau de beje-
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geniug en het daarop voortbouwend betrekken van andere uitvoeringsorgauisa-
ties bij de behandeling van de iutkeruigsaauvraag en réintegratie voorbeelden van
elementen van de benodigde professionaliteit. Hetzelfde geldt voor bijvoorbeeld
het hebben van inzicht iu de lokale arbeidsmarkt en het op een juiste ~vijze beua-
deren van werkgevers. Om met Scott te spreken, de publieke dienstverlenuig in
dergelijke sectoren vergt een hoge mate van `mètis'.
De wetgever kau veelal aangeveu wat bereil.rt dient te worden - bijvoorbeeld eeu
integrale gevalsbehandeliug -, maar het zal voor de wetgever lastiger zijn om aan te
geven hoe bijvoorbeeld eeu integrale gevalsbehandeluig gerealiseerd moet worden
en dientengevolge lastiger zijn te bepaleu welke condiries ui wetgeving geschapen
moeten worden. Die expemse ligt meer bij de professionaLs iu de iutvoering. Wat
in wetgeviug wel kau gebeiiren, is dat er ruunte wordt geboden aan de professio-
uals ui de uitvoering. Daarmee creëert de wetgever coudities waarmee professio-
uals in de tutvoering een grotere mate van handeluigsvrijheid krijgeu waardoor ze
flexibeler lauinen uispelen op verschillen naar tijd, plaats en personen. Derhalve,
voor zover de wetgever condities kan scheppen, zien die op het biedeu van nuuite
aau de uitvoeruig.
De verkeiuiuig ui de vorige paragraaf geeft in ieder geval aan dat met behulp vau
de aspecten van het wetgevuigsbeleid de noodzakelijke ni'vnte aau de professio-
nals kan worden geboden. Dit kan met name zitteu ui de wetgeviugsstijl - het bie-
den van niuute iu plaats van een meer directieve stijl - en het aaugrijpuigspimt vau
reguleruig. De handeWigsvrijheid van de professionals wordt uauielijk per defiiu-
tie belaiot, indien als aaugrijpingspunt de werkprocessen worden genomen waar-
bij tegelijkertijd Luuformiteit wordt nagestreefd. Waimeer daarentegeu de norm-
stelling in wetgeving op een abstracter niveau plaatsvindt door het in de wet vast-
leggen van de onderliggende doelen iu de vorm van zorgplichtbepalingen, outstaat
er veel meer nuuite in wetgeving voor professionals op het niveau vau de uitvoe-
ruig.
Gelet op onder andere de risico's van `laiaves' dient de wetgever wel oog te heb-
ben voor het zorg drageu voor waarborgen op het vlak van bijvoorbeeld rechtsze-
kerheid en rechtsgelijkheid. De numte die de wetgever biedt, kau niet oubegrensd
ziju. Deze begrenzing kan in wetgeving zelf plaatsvuiden, zoals dat bij de criteria
in materiewergeving het geval is. Dat is echter niet in alle gevalleu noodzakelijk.
Het kau namelijk ook zo zijn dat de wetgever er voor zorgt dat op een auder iu-
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veau rechtszekerheid aui de burger wordt geboden over bijvoorbeeld de wijze
waarop luj door de tutvoeringsorgazusaties zal worden behandeld. Niet op het iu-
veau van wetgevuig, maar op het niveau van de tutvoering bijvoorbeeld iu de vorm
vau kwaliteitshandvesteu.
Diudelijk is in ieder geval dat het draait om het zoeken naar een evenwichtige mix
van wettelijke uormstelling, vrijheid aan de professional en waarborgen voor de
burger. Er ligt geen blauwdnilc voor hoe die mix er tut moet zien. Daarvoor zijn er




De klooftussen wetgeving en uitvoering
1 Inleiding
Met de vraag voor ogen welke bijdrage wetgeving kan leveren aan het verbeteren
van de dienstverleiung door uitvoeringsorgaiusaties, is in de voorgaande hoofd-
stukken eerst de wetgevingsbril gefonnuleerd. Deze bril opzettend is de aanpak
geanalyseerd die de wetgever heeft gevolgd bij het verbeteren van de samenwer-
king in de iutvoering van de sociale zekerheid. Aan de hand van de laielpiuiten die
daarbij naar voren zijn gekomen, is in het vorige hoofdsnik een denla~ichtuig ont-
wikkeld op welke wijze de wetgever een betere dienstverlening mogelijk kau ma-
ken: een beperkte rol voor de wetgever waarbij meer numte wordt gelaten aau de
professionals ui de iutvoeruig en waarbij waarborgen op een anders vornuge wzjze
worden uige~aild. Daannee is de vraag die in het onderhavig onderzoek centraal
staat, beannvoord.
In hoofdsnik 2 is reeds aaugegeven dat dit onderzoek zich richt op het leveren van
een bijdrage aan eeu verdere ontwikkeliug van de kwaliteit vau het wetgevings-
beleid, specifiek de tutvoerbaarheid van wetgeving. De nadnik heeft tot nu toe dus
gelegen op het wetgevingsbeleid. lu het wetgevingsproces worden echter specifiek
insmunenten gehauteerd om de tutvoerbaarheid van wetgevuig te garauderen.
Gepoogd wordt bij de totstandkoming van wetgeving zo goed mogelijk te antici-
pereu op, rekening te houden met de factoren die van uivloed zijn op de w~ijze
waarop tutvoeriug wordt gegeven aan wetgeving. Dit met als doel de kans op het
welslagen vau de te fonnuleren wetgevuig zo groot mogelijk te maken.
In hoofdstuk 2 is in algemene termen op het wetgevingsproces uigegaan als één
van de componenten van de wetgevingswetenschap. Het wetgeviugsproces richt
zidi volgens Krems op het proces van de uitwerking van wetgeving en de proce-
ditre volgens welke wetgevuig vastgesteld wordt.3so
hi dit hoofdsnik ga ik in op onderdelen van het wetgevingsproces die gericht
zijn op de tutvoerbaarheid van wetgeving. Het moge beschouwd wordeu als het
3so Zie Kreuvs 19'9, p. 35-39.
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dessert van het onderzoek. Een zwaar gerecht hoeft dan ook iuet verwacht te
worden. Ik pernutteer me daarbij ook meer opiniërende stellingname.
Wat wordt geserveerd, is in paragraaf 2 een weergave van een tweetal instru-
menten die op dit moment worden gehanteerd om de lc~valiteit van voorgenomen
wetgeving te toetsen. Tevens wordt een beeld geschetst van de werking van deze
insmunenten. Ik richt me daarbij op de ui.h~oerbcrarlieidstoets zoaLs die door de
ambtenaren buuien de departementen, de wetsont~verpers, wordt gebruikt bij de
totstandkoinuig van ~vetsvoorstellen. Ook richt ik me op de belcufcrninlvtisd~e toets
zoals de Raad van State, de wetstoetser, die hanteert bij zijn adviseruigstaak.
Ondanks het bestaan van deze insmunenten worden er nog regelmatig kritische
noten gekraakt over de kwaliteit van wetgevuig. De uitvoerbaarheid van wetge-
ving moet het daarbij regehnatig ontgelden.3s1 Om te achterhalen of het hanteren
van wetgevingstoetsen van nut kau zijn, vindt in paragraaf 3 een vingeroefeiung
plaats. Gekeken tvordt welke kuelptmten naar voren komen tut de aualyse die ik
eerder heb uitgevoerd vau de door de wetgever gevolgde aanpak in de Suwi-casus.
Dit vindt niet over de gehele breedte vau het Suwi-terrein plaats, maar is specifiek
gericht op de samenwerkuig tussen de Cwi, Uwv en gemeenten. Ik kijk naar de
knelptmten die tut die analvse naar voren komen. Onderzocht wordt ofhet bij een
(juiste) toepassing van kwaliteitsinstrtunenten voor wetgeving mogelijk zou zyit
flcwccst om ten tijde van de formulering van de Suwi-wetgeving deze laielptwten te
achterhalen. In feite pak ik, met de keunis `van nu' als bagage, de tijdmaclune van
professor Barabas om opnieuw eeu wetgevingstoets te doen. Deze toets zal gelet
op de aard van dit hoofdstuk beperkt zijn.
Ter afshuting wordt in paragraaf ~ ingegaan op oorzaken die ten grondslag liggen
aaii de `kloof tussen wetgeving en uitvoering. Mede voortbouwend op de resulta-
ten uit paragrafen 2 en 3 cvordt de vraag behandeld wat maakt dat het thema `wet-
geving in het Staatsblad versus wetgeving in uitvoering' terug blijfr keren. Is de
kloof te overbruggen?
Dat deze thematiek een ten~gkerend fenomeen is en ook nog wel terug zal blijveu
keren, blijkt uit een passage uit de oratie uitgesproken door prof.inr. C. Asser op
19 oktober 1892:
;S t Zie onder andere 71t.cce~rt bele~icl c7t uih~oeriref{: le.tsert trit recertt otuíerzoek vmt cle Al~c~rterte Rekcatk-
~mur 2003 en Cardoso Ribeiro 200'.
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`~Vat iutusschen nog steeds te wenschen overlaat is de gemeenschap tusschen
heu, die de wetten toepassen en zien werken, en degenen, die geroepen zijn
nietnve wetten te tnaken.'352
2 De toetsen getoetst
2.1 UitL~oerbcrnrheid IIetoetst
2.1.1 Beschrijving uitvoerbaarheidstoets
Oui er voor te zorgeu dat bij de totstandkoining van wetsvoorstellen voldoende
aandacht wordt besteed aan de iutvoerbaarheid wordt er gedurende het totstaud-
komingsproces gebnuk geinaakt van de iurvoerbaarheids- en handhaatUaar-
heidstoets (verder: uS~h-toets).353 Deze toets viudt haar basis in de Aanw~ijziugen
voor de regelgeving.35} Overigens worden er bij de voorbereiding ook uidere
toetsen gehanteerd dan de u8zh-toets, zoals de bedrijfseffectentoets en de uulieu-
effectentoets. Iu onder andere het artikel van Lokin iu RegelMaat wordt de iut-
voerbaarheidstoets en de wijze waarop deze dient te worden toegepast, tutvoerig
beschreven.3ss Daarom wordt luer volstaan inet een belaiopte beschrijving. Ver-
volgens wordt uigegaan op de (gebreken in de) werkuig van het insmunent.
Voor zover er bij een ontwerpregeling sprake is van `substautiële effecten' voor
iutvoerende orgaiusaties moet de u~h-toets worden toegepast. Om te bepalen of
luer sprake van is, dient het muusterie dat het beleidsinitiarief neemt een `qtuck
scan' uit te voeren. Bij de qtuck scan wordt ingegaan op:
- de noodzaak van regelgeving;
- de alternatieven voor uu.ichtuig van de regelgeving;







Asser 1592, p. 25.
Zie dedoor het Miuisterie van instirie opgestelde HnruílcitiutfJ uih~ocrbrurrhculs- erth~nulh~aa~curr-
hci~Jstocts. A~uul~uhGrprnrtcrr voor het rrretc~r varr c~fectcir van onhverp-rcgcldc~~ir~ voor nin~oerbnar-
hcul ein c~uulharflraanc~id (2003). Deze is ook vern~erkt iu de E~ectbeoordclárdVoorderwrru~r Rc-
del~ci~utg: stcrppelrp4rrr, qrrick sczur, toelichri,rg (2003), dat is iutgegeven door het Meldpimt
voorgeuomen regelge~-iug.
Zie onder audere aauss-ijziugeu 25~ en 256.
Zie Lokin 2003, p. 102 e.v. Zie ook De Vries 2003.
Zie E-(fiz-tbworrldirrdVoorderwmen Rcgel~c~áratJ:stappc~rp4ut, cpric-ksant, wclichtit~ (2003), p. 6-'.
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Hoe aan deze aspecteu vau de quick scau iuvttlliug wordt gegeveu, is aan het des-
betreffeude muusterie zelf. Algemeue handreikingeu bestaau daar uiet voor. Wel
hantereu somuuge miiusteries bij het formuleren van beleid eu regelgeviug een
iuterne haudleidiug dat ouder andere ziet op de tutvoerbaarheid.-~5- Naar aaulei-
diug vau de qtuck scau wordt bepaald of de uSzh-toets en andere toetseu wordeu
uitgevoerd.
De qtuck scau wordt ter beoordeliug voorgelegd aau het Meldptmt voorgenomen
regelgevuig. Dit meldptmt is eeu sameuwerkingsverbaud vau de iniuisteries vau
iustitie, Econouiische Zakeu eu Volkshuisvesting, Rtiuntelijke Ordeuing en Mili-
eubeheer. Het meldptmt beoordeelt de uitgevoerde scau eu maakt afsprakeu met
het nuuisterie dat de qtuck scau heeft verricht, over de toetseu die iu het vervolg
vau de voorbereidiug op de wetgeviug wordeu tutgevoerd.
Mocht daarbij wordeu afgesproken dat de uS~li-toets vau de wetgeving wordt toe-
gepast, ligt de bal wederom bij het beleidsitutiërende nutusterie. Deze heefr de
uSzh-toets tut te voereu bij het formttleren vau het tuteindelijk wetsvoorsteL Het
wetsvoorstel wordt uigevolge aauwijziug 254 ter beoordeliug voorgelegd aau het
uiuusterie vau Justitie dat de wetgeviugstoets uitvoert. Binneu justitie coárdiueert
de sector Wetgeviugskwaliteitsbeleid de tutvoeriug vau de wetgevingstoets. Eeu
elemeut vau de wetgeviugstoets vormt de uitvoerbaarheidstoets. Aau de hand van
de wetgeviugstoets stelt Justitie eeu wetgeviugsrapport op. Indieu iustitie eu het
Uetrokkeu nuuisterie er uiet ouderling tutkomeu, wordt het wetgeviugsrapport
ineegezoudeu uaar de inuusterraad.358
Voor zover de procedtire volgeus welke de uitvoerbaarheidstoets moet plaatsvui-
den. Nu meer over de iuhoud vau de toets zelf. De uSzh-toets bestaat tut vier vra-
gen. Voor de volledigheid uoem ik ze letterlijk:
1. Well:e doelgroep(eu) wordeu met de effecten van de outwerpregeliug gecon-
fronteerd eu wat is hun omvang?
2. Wat ziju de gevolgen vau de ounverpregeliug voor de haudhavingsiuzet eu de
haudhaving sbehoefte?
;s- ZieDe Vries 2003, p. 19.
zss Zie Effcctl~ardelbrdVocn~c~wtnen Re~clgc~nirfl: stappcrrpknt, cpruksr~nti toelichtu yj (2003). p. 1-3.
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3. Welke organisaties zullen de ontwerpregeliug uitvoeren en handhaven; wat is
hun oordeel over de uitvoerbaarheid en handhaatbaarheid alsinede de kosten er
vau?
4. Wat zijn de gevolgen voor de belasting van de rechterlijke macht (zowel zitten-
de als OM)?3Sy
Kijkend naar deze vragen valt in ieder geval een nveetal zakeu op. Teu eerste de
sterke uach-uk op de haudhaatbaarheid. Zo lijkt de eerste vraag breder te gaan dan
handhaatbaarheid op zich, maar de focus op haudhaafbaarheid Ulijkt duidelijk iut
de toelichtuig bij deze vraag. Als achtergrond van de vraag wordt aangegeveu dat
het van belang is om een beeld te krijgen van 'de poteuriële ovemeders' ~~". Iu nuju
ogen maakrt handhaving weliswaar deel uit van iutvoering, maar door de sterke
uadnik op de handhaafbaarheid verd~vijnen audere aspeaen vau de uitvoerbaar-
heid achter de horizon vau de uSzh-toets.
Een belangrijk aspect dat iut de bestudering van de casus naar voren komt, is de
toebedeling van verannvoordelijkhedeu. Strookt de verdeling vau bevoegdhedeu
met de verdeling van verantwoordelijkheden. Auders gezegd: wordt een uitvoe-
riugsorgauisatie verannvoordelijk gemaakt voor iets waarover luj weuug zeggeu-
schap heeh? hidieu dit het geval is, outstaan er afliankelijkheidsrelaries die de uit-
voerbaarheid klinuen fnistreren. Nu betrof het iu de ouderzochte casus afhanlce-
lijkheidsrelaries tussen iutvoeruigsorganisaries. Afliaukelijkheid van audere dan
iutvoeringsorganisaties komt ook voor. Denk bijvoorbeeld aan gemeeuten die op
basis van de Wouiugwet verantwoordelijk zijn voor de bouw van een overeenge-
komen aautal woiungen. Dit terwijl gemeeuten zelf uiet bouwen, maar daarvoor
afhankelijk ziju van projectontwilckelaars en corporaties. Zonder goede afspraken
met deze pamjen komt de door de wetgever geweuste wotuugbouw iuet tot
stand.3ó i Deze athaukelijkheid wordt verder versterkt door het feit dat de grouden
waarop (ter uitbreiding) gebouwd wordt, veelal niet iu handeu zijn van de ge-
meeuten.
Goed inzicht hebben in dergelijke factoren eu het krachtenveld waarbinnen de
iutvoeruig moet gaan plaatsvinden, is van cruciaal belang om eeu gefiuideerd oor-




Zie Hntuileidirtg uih~oerbaunc~uls- err h~uulh~urfbnnrheidstoets. A~uul~u-htsEnurtcrr voor het rrreterr v~nr
e~fècterr varr onhverp-re~el~eviir~J voor rritvoerb~u~nc~uJ ert haruíha~~currheul(2003), p. 6.
Zie Haiuílei~átg uitvoc~baarhei~ls- c~rr haruíh~u~~uinc~ulstoeu. Amul~u~htspurrtert voor het nteKcra v~nr
e~fcctctir i.nn rnrnverp-regel~evu~ voor rán~oerbaarheuíenh~uufhaatbaarheut (2003), p. 6.
Zie onder audere Eerr steen~e by~edri~crr. lnkonrerue~axcrr v~rrr u~orrur~bouu~ ur Rotterd~mr 200,'.
p. ~9 e.v.
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Dit uizicht zou via de band van de derde ~7aag aan bod kunueu komen. Dan valt,
ten tweede, op dat over de iutvoerbaarheidstoets bij deze vraag geeu zelfstandige
bestudering van kanseu en risico's wat betreft uitvoerbaarheid van de wetgeving
iuhoudt, maar eeu weergave vau opinies vau betrokken (uitvoerings)organisaties.
De toelichtiug bij de vraag zegt genoeg wanneer wordt aangegeven hoe deze vraag
beaut~voord moet worden:
`De beannvoordiug vau deze ~7aag zal bestaau uit eeu weergave vau de opiner-
kiugeu van uitvoerende eu haudhaveude iustanties, ruet eeu geinotiveerde reac-
tie omtreut het ~vel of iuet oveniemeu vau die opinerkuigeu.';~z
De beschrijvuig van de u~h-toets begeeft zich meer en meer naar de werking van
de toets. De werkuig vau de uitvoerbaarheidstoets is in meerdere snidies aan bod
gekomen. Daarop wordt iu het luernavolgeude uigegaan.
2.1.2 Werkuig uitvoerbaarheidstoets
Uit de evaluatie vau de uSzh-toets die het onderzoeksbureau DIJK12 heeft verricht
blijkt, om positief te beginuen, dat de uoodzaak van aaudacht voor u8zh-aspecten
biuneu departementen breed wordt ouderschreveu. De uitvoerbaarheidstoets is
door de departementeu expliciet dau wel unpliciet uigebed in de procedure vol-
gens welke wetsvoorstellen tot stand wordeu komeu. Expliciet in de vorm van de
interne haudleidiugeu die worden gehauteerd tijdeus de beleidsvorming eu het
fonnuleren vau wetgeving. hnpliciet door tijdeus de beleidsvormuig en het formu-
leren vau wetgeviug `altijd te kijken naar US~H-aspecten' zouder dat er interue
richtlijnen zijn opgesteld.363
Daar houdt het veelal op bij het positief waarderen vau de wijze waarop de uit-
voerbaarheidstoets wordt toegepast. DIJK12 concludeert uaar aatileidiug van het
door haar verrichte onderzoek onder audere dat de u8zh-toets nauwelijks wordt
gebnukt.3ó{ Ook kan het muusterie vau Justitie geen goede beoordeliug vau de
iutgevoerde toetsen geven. Een tutzondering hierop vormen de toetsen voor zo-
ver die betrekking hebben op de uitvoeriug en vooral de haudhaving die valleu on-
~Z Zie Hatuíleulu~g uin~ocrbamhcuLs- rre hmulhanftiamheuLnoets. An,uínchcspunter~ voor het rneteii vmi
e~fècuni ~~an onhvcrp-reflelgc~n~rfl voar tátvoerb~uirheicí erti harulh~m~jbaarheuí ( 2003), p. 8.
36; Zie De Vries 2003, p. 15.
'bi Zie De Vries 2003, p. vii.
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der de justitiële paraplu.3~5 DIJK12 staat in deze conclusie tuet alleen. Zo geeft de
Algemene Rekenkamer aan:
`Op papier is dus geregeld dat uieuwe wet- en regelgeving altijd wordt getoetst
op noodzaak, uin-oerbaarheid en handliaafliaarheid. Er zijn echter forse beper-
kingen aan de praktische werking vau deze procedures.';66
Cardoso Ribeiro analyseerde in opdracht van de Vaste Kamercomnussie voor
Bumenlandse Zaken en Hoge Colleges van de Eerste Kamer departementale toet-
singsinstruinenten die bedoeld zijn om de kwaliteit van wetgeving te verbeteren.
Zij spreekt naar aanleidiug van de door haar uitgevoerde analyse van de toetsings-
instnunenten over een `papieren werkelijkheid'.36' Eenzelfde ~vaardering van de
werking van toetsen zoals de uSzh-toets klinkt tevens door bij Van Twist en May-
er. Zij spreken over `een obligate checklist' en `de tutvoeringstoets als verzameWig
gedachtestreepjes'. ;bx
De uSth-toets komt niet goed uit de verf door oorzaken die tot vier categorieën
zijn tenig te brengen.
1. Aard van de toetsuig
Cardoso Ribeiro geefr aan dat de toetsing met name gericht is op het inventarise-
ren vau de te venvachten tutvoeringskosten, de kans van spontane naleving en
daarmee gepaard gaaude noodzakelijke haudhavitigscapaciteit en tutvoeringskos-
ten.3~9 De toetsing heeft daardoor weinig tot niets te maken met het verbeteren
van de uitvoerbaarheid van de voorgenomen wetgevuig. Dit ui de zin dat er iuet
wordt gekeken hoe met de vornigevuig van de uitvoering de kans op het realiseren
van de gewenste maatschappelijke effecten wordt vergroot.
Deze oorzaak ligt ui lijn met de constateruig in paragraaf 2.1.1 dat de reikwijdte
van de vragen ui het kader van de tutvoerbaarheidstoets beperkt is. De ambtena-
ren werkzaatn bij justirie die door DIjK12 zijn geïnterviewd, wijzen op dit gebrek.






Zie De Vries 2003, p. 29eu 33.
Zie Hattdhavc~t at~Jcdo~e~t 2005, p. 18.
Zie Cazdoso Ribeiro 200', p. 1 ï-1 S.
Zie Vau T~~-ist euMayer 2000, p. S.
Zie Cazdoso Ribeiro 200', p. 1,-1S.
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wordt ingegaau op de handhaafUaarheid. Bij de toetsiug op haudhaafUaarheid blij-
ven andere aspecten dan jiu7dische en fiuanciële gevolgen onderbelicht. Aspecten
die onderbelicht blijven, zijn in htm ogen bijvoorbeeld besniurlijke svil, conuuiuu-
catiebehoefte en orgauisatorische gevolgen.3-~ Ook wordt de toetsiug als inargi-
naal bestempeld, in de zin dat onvoldoende wordt stilgestaan bij de praktische
werkiug van de iutvoering en haudhaving vau wetgevuig.3-~
Niet alleen de reikwijdte van de toetsing levert problemeu op. Ook de formuleruig
van de vrageu vormt een oorzaak van de gebrekkige werking. Uit het onderzoek
vau DIJK12 koiut naar voren dat de vier vragen als `nogal theoretisch' en `abstract
geformuleerd' worden beschouwd. Ook zetten de vragen niet aan tot een kritische
reflectie waardoor de beantwoordiug niet uitnodigt tot het bekijken vau alternatie-
ven. Teveus wordt aangegeven dat de vragen dusdanig breed zijn geformuleerd
dat er altijd wel een afdoend antwoord kan worden geformuleerd. Vandaar dat er
~vordt aangegeven dat de beantwoording van de vragen niet als moeilijk ~vordt er-
vareu. ~-'-
Op de iutvoerbaarheid van wetgeving zijn velerlei faaoren van invloed. Het goed
ui kaart krijgen vau deze factoren eu de betekeuis van deze factoreu kiumen diu-
deu iu het licht van de op te zetteu uitvoeruig, vergt de uodige theoretische keiuus
alsinede uizicht ui de iutvoeruigspraktijk. En dan heb ik het nog niet eens over de
sainenloop met andere wetsvoorstellen ofbeleidswijzigingen die vau invloed zijn
op het fimctioneren vau de tutvoeriugsorgauisaties. Het is sterk de ~7aag of voor
deze sameuloop voldoende aandacht bestaat tijdens de voorbereiding van iueuwe
wetgeving.;-; Iu de opzet van de uS~h-toets bestaat voor dit aspect in ieder geval
geen aandacht.
In dit licht is het be~~reemdend te lezen dat het uitvoeren van een uitvoerbaarheids-
toets als tuet moeilijk wordt ervaren. Een mogelijke verklaring hiervoor is dat de
vraagstelling in de uS~h-toets te weinig concreet is, te weinig gericht is om de be-
auhvoording inoei]ijk te lateu zijn. Eeu scherpe vraag zet eerder aan tot nadenken
dan een open vraag. Daar koint bij dat het voor de beantsvoording van een deel
van de ~~ragen toereikend is oin het oordeel van de uitvceruigsorgaiusaties over de
'-o Zie De~'ries 2003, p. 21.
'-~ Zie De Vries 2003, p. 2S.
' Z Zie De Vries 2003, p. 1', 20-21.
~-; Zie Cardoso Ribeiro 200~, p. 21.
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tutvoerbaarheid weer te geven. Het zelf uitvoeren van een aualyse is, gelet op de
vraagstelling, niet noodzakelijk.
Kortom, de u8zh-toets laat belangrijke uitvoerbaarheidsaspecten biuten beschou-
wing en biedt door de vraagstelling de nodige ontsnappingsmogelijkheden.
2. Procedure
Een van de oorzaken waaroin de uSth-toets niet goed uit de verfkomt, is te herlei-
den tot de procedure die wordt gehanteerd. De toetsing vindt namelijk te laat in
het wetgevingsproces plaats.;-~
De uSzh-toets wordt namelijk veelal toegepast op het moment dat de memorie van
toelichting bij het wetsvoorstel moet worden geschreven. Door de wetgevingsju-
risten wordt het gebntikt als een checklist om te kijken of alle aspecten zijn behan-
deld.3-5 Op dat moment zijn alle beleidskeuzes reeds gemaakt. Ook zullen er reeds
de nodige toezeggingen liggen en zijn compronussen tot stand gekomen. Het
voorbereidingsproces bevindt zich in een te vergevorderd stadium om nog (we-
zenlijk) vau richting of uilioud te veranderen. Te veel staat al vast en te veel pamj-
en voelen zich aau gemaakte keuzes geconunitteerd. Een toets op uitvoerbaarheid
zal in dergelijke gevallen niet worden gehanteerd om de gemaakte keuzes kritisch
tegen het licht te houden, maar oin de geinaakte keuzes te legitimeren. Zoals Car-
doso Ribeiro het omschrijft: `Alleen goed nieuws is welkom.'3-6
Een neveneffect luervau is dat de uitvoerbaarheidstoets ervaren kan worden als
een extra (bureaucratische) hobbel. Uit het DIJK12-onderzoek blijkt dat de ver-
slaglegguig vau de uitkomsten van de toetsing met name wordt geschreven voor
het oog van het kerkvolk, bedoeld om te laten zien dat ze aandacht hebben besteed
aan uS~h-aspecten. Over de verslaglegging schrijven ze:
'De verslaglegguig van de uitkoinsten van de U8z1-I-toets vuidt plaats in de toe-
lichting. Het kan ~.oorkomen dat er achterliggende rapportjes worden geschre-
ven, deze worden priruair gebruikt om de toelichting te kunnen schrijven. De
verslaglegging heeft voor de departementen zelf naucvelijks gebruikswaarde.
j"~ ZieHmulhnven cri ~Jedo~en 2005, p. 3-t.
''"s Zie De Vries 2003, p. 15-16, 20 en 2S.
~-c' Zie Cardoso Ribeiro 200', p. 21.
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Deze dient ercoe `anderen te laten zien dat er aandacht is besteed aan U8zH-
effecten' en `om te zorgen dat er draagvlak voor de wetgeving komt'.'3"'
In bepaalde gevallen zal de u~h-toets veeleer worden gebruikt om anderen van de
l.~valiteit van het wetsvoorstel te overttugen ui plaats van het aanwenden van de
toetsing om het wetsvoorstel te verbeteren. Dit verklaart het scepticisme waarmee
ainbtenaren van Justirie spreken over de kwaliteit van de uitvoering van de tut-
voerbaarheidstoets door andere departementen:
`De beschrijving van de toetsing in de toelichting kan er adequaat uitzien. Dit
betekent echter niet dat de voorliggende analyses altijd adequaat zijn uitge-
voerd.'3's
Een andere gebrek waar de Algemeue Rekenkamer op wijst, betrefr de systema-
tiek waarop de uSzh-toets wordt toegepast.;~y Dit ueemt nvee vormen aan.
In de eerste plaats is de toets niet verplicht bij nutusteriële regelingen. Hierdoor
blijft een deel van het regelgevingscomplex bttiten beeld. Mijn inschatting is dat in
juist dat deel veel gedetailleerde regeLs worden gesteld waarmee de turvoerbaar-
heid in het gedrang komt.
Iu de tweede plaats wordt volgens deze systematiek de keuze voor het toepas-
sen vau de uitvoerbaarheidstoets bij het nunisterie gelegd dat de beleidsver-
antw~oordelijkheid draagt voor dat dossier. Uit de diverse studies naar de uirvoer-
baarheidstoetsen is, op z'u minst, de conclusie te trekken dat de toetsing niet op-
titnaal plaatsvindt. Deels zit dit in het instnuneutarium zelf, bijvoorbeeld de
forniulering vau de vragen. Echter, voor een deel is het ook te wijten aan de wijze
waarop door departementen soms tegen de uSzh-toets wordt aangekeken. ALs wa-
re het een obligate checklist, met name bedoeld om andere te overnugen. Dit is
geen goede voedingsbodem op basis waarvan na de qtuck scan enkel op basis van
inhoudelijke argttmenten beoordeeld wordt ofer sprake is van substantiële effec-
ten voor de tutvoering. De kans dat er strategische afweguigen worden gemaakt
om geen uitvoerbaarheidstoets uit te hoeven voeren, is niet gering. Lokiu geeft aan
dat de wetgevingstoets die Justitie tutvoert het controlemomeut is waarop het on-
3-- De Vries 2003, p. 17.
3-s De ~'ries 2003, p. 28. Deze passage deed me deuken aan een optnerking die ik als kind nog ~vel
eens te horen kreeg: `I-Iet praatje is goecl, maarhet smoesje deugt niet.'
3-9 Zie Haiuíhavert at gedogen 2005, p. 34.
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terecht niet tutvoeren van de toets boven water komt.;go Het DIJK 12-onderzoek
toont echter aan dat Justitie geen goede beoordeling kau garauderen. Dit heefr met
nauie te maken met het kemusuiveau.
3. Kennis
Eerder is aangegeven dat het iuschatten van de mate waarin voorgenomen wetge-
ving goecl uitvoerbaar is, de nodige kennis en inzicht in de tutvoeringspraktijk
vergt. Jusritie blijkt onvoldoende kennis en ervaring te hebben om een goede be-
oordeling te ktumen geven van de tutgevoerde uSzh-toetsen.;s~ Dit geldt i~iet wan-
neer het gaat om de jusciriële keten. Daarvau heeft Justitie vanzelfsprekend de
meeste kennis. Vreemd is dit gebrek aan kemus niet. De meeste kemus zit bij de
beleidsdirecties vau de diverse departementen. Dit heeft tot gevolg dat het voor
Justitie moeilijk zal zijn om als een stok achter de deur te fitngeren en haar verant-
woordelijkheid voor de kwaliteit van wetgeving waar te maken. Tijdsdruk speelt
overigens ook een rol. De sector Wetgevingskwaliteitsbeleid heeft tien werkdagen
om tot een beoordeling te komen. Door deze beperkte tijdspuine kau de tutvoer-
baarheidstoets in het gedrang koinen.;3z
Overigens is het de vraag of de departementen zelfwel voldoende kentus hebben
van en over de tutvoering(spraktijk). Dit zou een deel van de wisselende Icwaliteit
van de tutvoerbaarheidstoetsen ktuuien verklaren. Tjeenk Willuilc wijst, in reactie
op het concept-rapport van Cardoso Ribeiro, op het gebrek aau expertise bituien
n~inisteries:
`Helaas zijn de functionele netwerken tussen ambtenaren en uitvoerders de afge-
lopen jaren fors afgenomen. Dit komt niet alleen door de scheid'uig beleid~-
tutvoeriug maar zeker ook door het ondergeschikt maken van inhoudelijke ambte-
lijke expertise aan de kennis van beheersmarig procesmanagement. Snelle ~~zs-
seliugen op de mitusteries (waarbij elke (top-)ambtenaar op elk nunisterie moet
kumien fimctioneren) draagt daaraan bij.'383
De Nationale Ombudsmau snijdt in zijn reactie overigens ook een interessant
punt aan. In het kader van de uSzh-toets wordt aan de tutvoeringsorganisatie een
tso Zie Lokin 2003, p. 102.
;s~ ZieDe Vries 2003, p. 29-30, 33.
382 ZieDe Vries 2003, p. 29.
;8; Cardoso Ribeiro 200~, p. 35.
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oordeel gevraagd over de uitvoerbaarheid van de wetgeving. Brennuilaneijer geefr
aan dat `de uitvoeriugsorganisatie' uiet bestaat.;g~ Een uitvceringsorgaiusatie kent
veelal meerdere lagen die vaak ook audere belangen hebben. Denk bijvoorbeeld
aan een orgauisatie als Cwi. Als het gaat om de uitvoerbaarheid is het niet ouvoor-
stelbaar dat de Raad van Bestuur, aan wie het wordt gevraagd, een ander antwoord
zal geveu dan bijvoorbeeld een vestigingsmanager. Als een oordeel aan bijvoor-
beeld een organisatie als de VNG wordt gevraagd, speelt daarbij tevens de repre-
sentativiteitsvraag. Het is makkelijk om een koepel eeu vraag te stellen, maar of
met het autwoord een toereikeud inzicht ui de uitvoeringsrelevante aspecten
wordt verkregen, is niet gegarandeerd.3s5 Indien de netwerken en de keuuis van de
miuisteries zich niet tot meerdere uiveaus bimien de iutvoering uitstrekkeu, ont-
staat er een laciuie in de iuformatie waarop uitvoerbaarheidstoetseu wordeu geba-
seerd.
-~. Politieke rarionaliteit
Mocht bij het toetseu van de `wetgeving in voorbereid'uig' blijkeu dat er gebrekeu
ziju op het vlak van de uitvoerbaarheid, dan hoeft dit geen aanleiding te zijn de
plaunen te wijzigen. Oftewel, de toets is goed uitgevoerd maar werkt niet door iu
de wetgeving. Dit komt deels door het moment waarop de toetsing plaatsviudt.
Daarop is in het voorgaaude reeds uigegaau.
Een andere reden ligt in het feit - de Algemeue Rekenkauier wijst hier op - dat de
iutkomsteu van de toetsing iu de politieke besluitvorming niet altijd doorslagge-
vend Zl~n.3`~~ Breuninlaneijer gaat op hetzelfde ouderwerp iu.3s- Volgeus hem
speelt de politieke rationaliteit een belangrijke rol. Als wetgeving voortvloeit uit
een politiek compromis, bijvoorbeeld in het kader van een regeerakkoord, zal de
kern van wetsvoorstellen minder snel gewijzigd worden, omdat er uit een uitvoer-
baarheidstoets bezwaren voortvloeien. De Algemene Rekeukamer haalt aLs voor-
beeld eeu wijzigiug vau de Tabakswet aan, waarbij de leeftijdsgrens werd verlaagd.
Bij de voorbereiding bleek dat de ~vetswijziging tot problemen zou leiden wat be-
trefr tutvoerbaarheid en haudhaafbaarheid. Desondanks ging de wetswijziging
door als gepland. Volgens Tjeenk Willuilc draait alles om de politieke wil om uit-
voerbaarheid daadwerkelijk serieus te nemen. Als dat niet gebeurt, heeft geen en-
3sa Zie Cardoso Ribeiro 200', p. 40.
ass Zie luertoe ook de reactie van Tjeenk Willink op h~ concept-rapport vau Cardoso Ribeiro:
Cardoso Ribeiro 200?, p. 36.
3s6 ZieHmulhavptendedoderi 2005, p.34.
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kele toets zin. Uit ziju woorden blijkt dtudelijk dat iu ziju ogen deze politieke wil
ontbreekt:
`Dat brengt me op de politieke werkelijkheid. In eerste en laatste iustantie nioe-
ten de Staten-Generaal zichzelf kritisch afvragen of onuitvoerbare wetgeviug
ooit zal wordeu tegengehouden als de politieke werkelijkheid vau regeerak-
koord en coaGtiebelang die wetgeving noodzakelijk maken. Als het eerlijke
annvoord daarop is: zelden, dan heeft het niet veel ziu (nog) tueer informatie
vau uin-oerders te krijgen maar tnoet eerst het onafliankelijker funcrioneren
vau het parlement zelf aau de orde komen.'388
Toetsen als de tutvoerbaarheidstoets hebben het karakter van eeu wetenschappe-
lijk-technische analyse. Gedrieën zeggen de Algemene Rekenkamer, Breunu~lane-
ijer en Tjeenk Willink dat de invloed van de politieke rationaliteit op het wetge-
vuigsproces dusdanig sterk is dat overwegingen voorn~loeiend iut een weten-
schappelijk-tecluusche rationaliteit worden overvleugeld. Daarmee wordt de
uivloed van iurvoerbaarheidstoetsen, alsook andere toetsen, beperkt. Dat er spau-
iung bestaat tussen de ratioualiteiten die Snellen onderscheiden heeft - politieke,
juridische, economische en tecluusch-wetenschappelijke rationaliteit -, is een ua-
tuurlijk feuomeen.3sy Er moet echter wel sprake zijn van een zeker evenwicht tus-
sen de diverse ratioualiteiten. Overigens wordt ui het kader vau de politieke ratio-
naliteit, gelijk Tjeenk Willink, veelal direct gedacht aan en gewezeu uaar het kabi-
net en de Stateu-GeneraaL Dat ligt zeker voor de hand. Het is echter iuet zo dat
alleen politici politiek bedrijven. Ook binuen de ambtenarij vervult de politieke ra-
tionaliteit haar roL Noem het bureaupolitiek ofambtelijk-strategisch gedrag, het is
ui ieder geval niet zo dat binnen departemeuteu alleen de wetenschappelijke, eco-
nonusche en~of jtu-idische rationaliteit speelt. Dit leidt tot een verdere verstoruig
van het evenwicht tussen met name de politieke rationaliteit en de wetenschappe-
lijke rationaliteit.
Het gehele samenspel aan oorzaken waarop in het voorgaaude is ingegaan, leidt er
toe dat de lc~valiteit vau de uitvoeriug en doorwerkiug van de u8zh-toets gebrekkzg
is. De uSzh-toets draagt onvoldoende bij aau de verbeteruig van de kwaliteit van de
wetgevuig, in ieder geval wat betreft de uitvoerbaarheid.
3A- Zie Cardoso Ribeiro 200-, p. ~0.
338 Cardoso Ribeiro 200', p. 36. Op de rol die de Raadvan State in deze context zelf speelt, kotn il:
op eeu later moment terug.
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2.2 Beleidsmial~~tisc{~e tocts
2.2.1 Besclu.ijviug beleidsanalytische toets
De Raad van State voert drie toetsen uit in het kader van zijn adviseringstaak: de
jiu-idische toets, de wetstechnische toets en de beleidsanalyrische toets. In het jaar-
verslag 2002 valt te lezen dat in dat jaar de tot dan toe geheten `beleidstoets' tegen
het licht is gehouden. Aan de hand daarvan besloot de Raad de toets een andere
benanwig mee te geven, uamelijk `beleidsanalytische toets'. De betiteling `be-
leidstoets' zou te zeer de iudnilc wekken dat de Raad van State een uilioudelijke
beoordeling van het beleid geeft en daarmee op de stoel van de regering of de
volksvertegenwoordigiug plaatsneemt. Daar waar de Raad van State zich jiust te-
rughoudend op ~~~1 stellen ten opzichte van de inhoud van het beleid.390 Hierop
wordt in 2.2.2 teniggekomen.




In een bijlage van het jaarverslag 2003 is een checklist opgenomen waarin de be-
leidsanalytische toets verder is uitgewerkt.392 Bij het toetsen vau de probleemstel-
ling bekijl.~t de Raad of er aan het wetsvoorstel een deugdelijke probleemanalyse
ten grondslag ligt. Op vier aspecten wordt het wetsvoorstel getoetsr.
1 a. Probleemidentificatie en -defuutie: is het op te lossen probleem helder in beeld?
b. Conteat: wat is de conte~a, zowel maatschappelijk als beleidsmatig (regeringsbe-
leid en Europees)?
c. Noodzaak: is het aan de overheid om nu het probleem met Uehulp van wetgeving
op te lossen (opportuniteit en subsidiariteit)?
d. Onderbouwing met onderzoeksgegevens: zijn er met dit probleem eerder ervarin-
gen opgedaan op wetgevingsvlak (ook internationaal)?
3s9 Zie Snellen 19S', p. 3-6.
3~ Zie R~u~d vmi SuTte. Jaan~ersl~~ 2002 2003, p. 26-2' en41. Zie ook Tjeenk Willink 2005, p. 56.
39 ~ Zie R~uuí v~ut State. J~urn~ersla~ 2002 2003, p. 41-50.
39z Zie R~uul van Stat~ J~urn~ersl~~ 2003 200-4, p. 151-152. Zie ook Tjeenk Willink 2005, p. 52 en
Broeksteeg e.a. 2005, p. 25-29.
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Bij het toetsen van de probleemaanpak toetst de Raad ofinet de gekozen aanpak
het gestelde probleem opgelost gaat wordeu. Daartoe moeten drie aspecten wor-
den langsgelopeu:
2a. Doel-iniddeleu: wat is het doel, wat ziju de in te zetteu nuddeleu, kau uiet deze
tniddeleu het geforniuleerde doel wordeu gerealiseerd eu wordt iuet het realisereu
vau dat doel het probleem opgelost? Hierbij moet ook, kijkeud uaar de checklist,
aandacht wordeu besteed aau de uitvoering. ~Velke organisarie wordt belast met de
uin.oeriug, is deze orgauisarie voldoende toegerust voor de uieuwe taak eu hoe is
hettoezichtgeregeld?
b. Lasten~ueveneffecten: wordeu burgers, bedrijveu of uitvoeriugsorganisaties uiet
ouevenredig belast en welke ueveueffecten zijn te verwachteu (proportioualiteit)?
c. Beleidstheorie: welke beleidstheorie ligt teu grondslag aau het wetsvoorstel?
Als door de Raad bij de toetsing gekekeu wordt uaar de iutvoering, toetst luj het
wetsvoorstel op drie aspecten:
3a. Naleetbaarheid: ziju er problemen te venvachteu bij het uakomeu vau de gestelde
plichteu?
b. Uin~oerbaarheid: is de regeling uit~.oerbaar; welke uitvoeriugsproblemeu eu -las-
teu zijn te venvachteu? Ziju uitvoeringsorgauisaties bij de voorbereidiug betrok-
keu eu ~vat is hun oordeel vau de uitvoerbaarheid?
c. Hasidhaafbaarbeid: ~velke haudha~~uigsproblemeu eu -lasteu zijn te vern~acbteu?
Bij het ui kaart brengen van het toetsingskader dat de Raad van State aangeeft te
hauteren, vielen eeu tweetal zaken op. In de eerste plaats dat aspecten die samen-
hangen met de uitvoering twee keer aan bod komen. Zowel bij de probleemaau-
pak (2a eu b) als bij de tutvoerbaarheid ( 3b) wordt aandacht besteed aau Lurvoe-
ringsaspeaen. Alhoewel bij de probleemaanpak de vraag meer centraal lijkt te
staan `wie wat doet' eu bij de tutvoerbaarheid de vraag `is hetgeen gedaan moet
worden, te doen', is er sprake van overlap. Dit constateer ik aan de hand van de
eerder genoemde checklist. Aangezien enige overlap uooit te voorkomen is, hoefr
dit niet bezwaarlijk te zijn. De kans is uiet geruig dat de uitvoerbaarheidsvraag
(3b) is opgenomen om aansluituig te vuideu bij de Aanwijziugeu voor de regelge-
viug eu de uSrh-toets zoals de muusteries die hanteren.
In de tweede plaats geeft de Raad van State, als eerder aangegeven, in het jaarver-
slag 2002 aau dat het de `beleidstoetsing' voortaan als `beleidsanalvtische toetsuig'
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beriteld. Daarbij wordt opgemerkt dat de Raad de toetsing kritisch tegen het licht
heefr gehouden, om tot een betere en voor derden meer begrijpelijke wijze van
toetsen te komen.393 Het jaarverslag meldt:
`Naar aanleiding van de tutkomsten van een over dat onderwerp belegde interne
discussiebijeenkomst, zal de beleidstoetsing een meer analytisch karakter krijgen
dan tot nu toe het geval is. In het toetsingskader dat de Raad gebruikt bij het on-
derzoek van de voorstellen die hem worden voorgelegd, zullen de vragen die de




Dit wekrt, althans bij tnij, de suggestie dat de Raad van State in 2002 het toetsings-
kader ook inhoudelijk heefr aangepast.395 Het jaarverslag 2001 lezend, lijkt er ech-
ter geen te sprake te zijn van een (substantiële) inhoudelijke wijziging van het toet-
singskader. In het jaarverslag 2001 sraat over de toetsing:
`Bij de beleidstoetsuig gaat de aandacht van de Raad in de eerste plaats naar het
doel, en daarmee naar de redengeving van de ontwerpregeling. Een belangrijke
~7aag iu dat kader betrefr het probleem dat de indiener van het voorstel beoogt
aan te pakken en zo mogelijk op te lossen. (...) Vervolgens koiut de deugdelijk-
heid van het voorstel aan de orde. Het gaat dan om de betekenis van de voorge-
stelde regeling als nuddel voor het gestelde doel. Dit is de vraag naar de te ver-
wachten doelbereiking of effecti~~teit van de onnverpregeling. Ten slotte gaat
de aandacht uit naar de uirvoering, en met name de uitvoerbaarheid en hand-
haafliaarheid van het voorstel. Het gaat dan om voor de uitvoering belangrijke
~7agen als die naar de orgauisarie die de taak krijgt om de regeling uit te voeren
en te handhaven, de toereikendheid binnen de overheid om mensen en nudde-
len, de uitvoeringslasten voor burgers en private organisaties en het toezicht op
de naleving.'396
Het toetsingskader zoaLs dat gehanteerd is in 2001 kent dus dezelfde drie hoofd-
vragen aLs het toetsingskader zoaLs dat wordt gehanteerd vanaf 2002. De checklist
393 Zie R~uul vart State. Jnan~ersl~:fl 2002 2003, p. 26.
39{ Zie R~uul van Suiíc. J~um~ersl~~ 2002 2003, p. 26-2'.
39s Zieook Tjeeul: ~~'illink 2005, p. 59.
3~6 Zie lLuul vnii SAzte. JamY~ersln~ 2001 2002, p. 39-40.
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iut 2003 voegt overigeus geeu iuhoudelijke aspecteu aan deze drie hoofdvragen
toe. Voor de goede orde is het dus van belaug op te merkeu dat het iuvoeren van de
`beleidsaualytische toets' in plaats van de `beleidstoets' vooral eeu wijziging van
etiketten is eu geen cvijziging iu het toetsingskader. Wellicht dat er wel een ~~~jzi-
guig heeft plaatsgevonden in de wijze waarop de toetsuig plaatsvuidt ofde iutensi-
teit van de toetsuig.
2.2.2 Werking beleidsanalytische toets
Eeu deel van de kauttekeniugen gemaakt iu paragraaf 2.1.2 bij de uitvoerbaar-
heidstoets is teveus vau toepassuig op de beleidsanalyrische toets van de Raad van
State. Dit geldt vooral voor de aard vau de toetsing. Zo zijn de vragen die centraal
staan iu de toetsing van de Raad globaal en abstract gefonnuleerd. Dat komt ou-
der andere naar voren uit het ouderzoek uitgevoerd door porbeck-Jimg uaar de
toetsuig zoals de Raad van State die iutvoert.39'
Ook de opmerkingen gemaakt over het aspect `keunis' ziju van toepassing op de
toetsing vau de Raad. Als het de vraag is of een departemeut voldoeude kemus
heeft over de iutvoeruig en het spamungsveld waarbinnen de uitvoeruig inoet
plaatsvuideu, is dezelfde twijfel zeker van toepassing op eeu adviserend insrinutt
dat een nog grotere afstand heeft tot die uitvoering. Het moeten verkleinen vui
deze kennislaame lijkt te wordeu onderschreveu door de Raad van State.
Tjeeuk Willink geeft aau dat, om de toetsiug goed te ktumen uitvoeren, iufor-
matie nodig is. Hiertoe zoudeu in het kader vau zijn adviseringstaak meer etterne
deslciuidigen moeten wordeu opgeroepeu voor advies en voorlichtiug. Teveus
moeten resultaten van beleids- en wetsevaluaties beter benut worden. Verder
moet de Raad zich meer richteu op ouderzoek eu adviezen vau en samenwerken
met adviesraden zoaLs de WRR en het SCP. Teu slotte zou de Raad meer pro-
bleeuiliouders en iutvoerders zelfmoeten iuschakelen.;9A
Ofdit toereikeud is, is de vraag. Het goed uitvoeren van eeu beleidsanalytische
toets, al was het alleen maar op het aspect ~utvoerbaarheid, is complex. Het feit dat
wordt gesteld dat de Raad daartoe voldoende is toegenist, wekt iu ieder geval bij
nuj niet al te veel vemouweu. Daarvoor is meer nodig dau het tijdelijk iuhuren van
een beleidsanalist, zoals in het jaarverslag 2003 te lezen is.399 Dit te meer daar
Dorbeck-Jimg coustateert dat het de Raad ontbeert aan leervermogen om de be-
39- Zie Dorbeck-liuig 2005, p. 63.
39s Zie Tjeeuk Willuik 2005, p. 59.
199 Zie Rnnd t~nn Statc. Jncrn~ersla~ 2003 200-t, p. 6~.
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leidsanalytische toetsing verder te ontsvikkelen. Hier hangt sterk mee sameu dat
de staatsradeu fimctioneren met een grote mate van autonomie waardoor de wijze
waarop de toetsing biunen dossiers plaatsviudt, moeilijk te beïuvloeden is.~ Ver-
der geeft Van Gestel aan dat de Raad van State zelfineer onderzoek moet verrich-
ten om de beleidsanalytische toets goed tut de verf te laten komen. Het onderzoek
zou zich bovenal moeten richten op vergelijkbare ervaringen in het buitenlaud
waanut leriug kan worden getrokkeu.-~~~ De ~vijze waarop de Raad tutvoering
geeft aau de beleidsaualytische toets versterkt nujn twijfeL En daarmee kom ik op
het eerste vau een tweetal aspecten die specifieke aaudacht verdienen.
1. v~~ijze van toetsiug
Uit het onderzoek vau Eijlander en Voermaus uit 2002 blijkt dat de wijze waarop
de Raad van State toetst te typereu is als iunutief. De toetsuig is weinig voorspel-
baar en niet dtudelijk is aan de hand van welke criteria de adviezeu tot stand ko-
men.{o2
Dit wordt onderschreven door andere studies, zoals die vau de Universiteit van
Maastricht. De Maastrichtse ouderzoekers constateren dat de adviseriug van de
Raad `sterk casuïstisch' is.~o; Zij typeren de wijze waarop de toetsing plaatsviudt
als zijnde een `common sense' benadering. Niet het eigen toetsingskader is het
srartpttnt van de advisering. Het coucrete voorstel dat op tafel ligt, vormt de kom-
pas van de toetsing.-a{ Dorbeck-Jung geeft naar aauleiding van interviews met
staatsraden aau hoe de werlcwijze er, kort door de bocht, tutziet. Bij het lezen van
de wetsvoorstellen en bijbehorende toelichting gaan er `belletjes rinkelen'. Er valt
een aantal zakeu op aan het voorstel en met name op basis daarvan wordt het ad-
vies opgesteld.~s Het toetsingsiustnunentaritun dat de Raad van State in haar
jaarverslagen weergeeft, wordt niet systematisch en volledig gebrtukrt. Geheel
zouder nut is het kader dat de Raad heefr ontwikkeld voor de beleidsanalytische







Zie Dorbeck-limg 2005, p. 65.
Zie Vau Gestel 2005, p. 150.
Zie Eijlauder S Voermans 2002, p. 15 en 33.
Zie Broeksteeg e.a. 2005, p. ~6. Om er zeker van te zijn dat zo ~veinig mogelijk mensen htm
ouderzoek in zijn geheel lezen, omvat himrapport slechts 560 pagina's.
Zie Broelsteeg e.a. 2005, p. 509.
ZieDorbeck-jung 2005, p. 63.
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tuets over het hoofd is gezien.-~o~ Deze intuïtieve manier vau werken verbaast
Dorbeck-Jung zozeer dat ze schrijfr:
`Anders dan ik als wetenschapper venvachtte, giugen de Uetrokkeu wetgevuigs-
juristen en staatsradeu weiuig systematisch te werk. Op basis vau hun ervaruig
wezen zij snel een aantal gebreken vau de ontwerpregeling aan. Ik iuerkte dat
nujn systematische en deductieve beoordeliugswijze weinig gebruikelijk is.'}~-
Deze verbazuig is interessant, omdat het gebaseerd is op de wijze waarop weteu-
schappers zoudeu moeten werken; het explicitereu van de gevolgde werlcwijze en
redenering, jezelfcontroleerbaar maken. Dat is wat de Raad van State niet doet. In
de diverse onderzoeken wordt aangegeven dat de Raad haar werlcwijze niet expli-
citeert en niet aangeeft op basis waarvan hij tot zijn oordeel komt.~s Vandaar dat
vantut departementen wordt aangegeven dat de toetsing door de Raad onvoor-
spelbaar is.
Dat is wellicht ook één van de oorzaken vau de gebrekkig doorwerking van de ad-
viezen van de Raad van State. Met nauie de kritische opmerkiugen die voom'loei-
en uit de beleidsanalytische toets blijken weinig invloed te hebben op de wetsvoor-
stellen. Tot een heroverweguig van de voorgestelde regeluig leiden de ad~~ezen
doorgaans niet. Als er sprake is van wijzigingen dan vloeit dat met uame voort tut
de juridische of wetstecluusche toetsing. De beleidsmatige kritiek van de Raad
leidt hooguit tot aanpassingen van de toelichting.~9 Wel nemen de Tweede eu
Eerste Kamer de opmerkingen van de Raad van State ter harte en brengen ze iu bij
de parlementaire behaudeling vau het wetsvoorsteL Tot belangrijke wijzigingen
leidt dit echter veelal niet. Daarbij geldt overigens dat de door de Raad naar voren
gebrachte pimten met betrekking tot de uitvoerbaarheid bij de parlementaire be-
haudeling van een wetsvoorstel geen belangrijke rol blijken te spelen.{~~
De Raad vau State, althans de vice-president, onderkent dat de wijze waarop de
beleidsanalvrische toetsiug plaatsvuidt, versterking behoefr. Zo geeft hij aan dat de
toets verder verduidelijkt en gesystematiseerd moet ~vordeu en dat de conclusies
~6 Zie Broeksteeg e.a. 2005, p. 509.
~- ZieDorbeck-lung 2005, p. 63.
~8 Zie Eijlauder ~z Voermans 2002, p. 15 eu 33, Dorbeck-lung 2005, p. 63 en Broeksteeg e.a.
2005, p. 509.
~9 ZieEilawder S: ~'oeruians 2002, p. 33 eu Broeksteeg e.a. 2005, p. 511-512.
~~o Zie Broeksteeg e.a. 2005, p. 52~.
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tut de beleidsanalytische toetsuig zorgvuldiger beargumenteerd moeten wor-
den.} I ~
2. beleidsueutraal toetsen?
Als de beleidsanalytische toetsing beter onderbouwd moet gaan worden, wordt
tegen een interessant dilemma aangelopen. De Raad van State blijkt gevoelig te
zijn voor het verwijt dat ze op de stoel gaat zitten van de regering en het parle-
meut. Dat zou de Raad doen wanneer ze zich in zijn adviezen te intensief inet de
inhoud van het beleid bemoeit. Om diudelijk te maken dat de Raad dat niet wenst,
wordt als eerder aangegeven niet meer gesproken over lUeleidstoets', maar over
`Ueleidsanalytische toets'. De Raad van State beoogt een beleidsneutrale positie in
te nemen. Dat wordt nog eens bevestigd door Tjeenlc Willink in zijn artikel over de
beleidsanalytische toetsing in RegelMaat. In dat artikel schrijft hij:
`Het door de regering voorgestelde beleid is voor de Raad een gegeven. De Raad
respecteert niet alleen de beleidsdoeleu van de regering, maar hij onderschrijft ze
ook loyaal. De Raad is iu dit opzicht niet een onpartijdige rechter over het voor-
stel dat de regeriug aan hem voorlegt, maar een `partijdig' ad~~seur.'}' z
De vraag is of deze beleidsneutrale positie mogelijk is. Is het mogelijk tot een be-
leidsanalvtische toetsing te komen zonder te treden in de fuudamentele keuzes die
ten grondslag liggen aan het beleid, tutgekristalliseerd iu het wetsvoorsteL Ik ben
er van overtuigd dat dit niet mogelijk is. Zeker iudien wordt getoetst op een `intuï-
tieve' wijze. Het is niet mogelijk om tegelijkertijd een neutrale positie in te nemen
en de vraag te beantwoorden of, een onderdeel van het kader vau de Raad voor de
beleidsanalytische toets ter hand nemend, het aan de overheid is om nu het pro-
bleem met behulp vau wetgeving op te lossen. Deze vraag ziet namelijk op de kern
vau de te maken beleidskeuzes: wat wordt er als een probleem gezien, is het een
verantwoordelijkheid van de overheid om dit op te lossen en met welke instni-
menten gebeurt dit.
De oplossiug die de Raad op dit moment hanteert voor dit dilemma is die van de
motivering. Door de raad wordt in zijn adviezen getoetst of de gemaakte keuzes
voldoende zijn onderbouwd door de regering. Zoals in `Zicht op wetgevingskwali-
teit' wordt geschreven:
{~' ZieTjeeul: ~~'illuil: 2005, p. 59.
{~ 2 ZieTjeeuk ~~'illivl: 2005, p. 56.
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`Bij de ad~zsering vau de meer beleidsmatige aspecten vau eeu regeliug treedc de
Raad iu veel van de onderzochte gevallen uiet expliciet ui de juistheid of ou-
juistheid van beleidskeuzes die aau de betreffende regeling teu groudslag liggeu.
lii dat kader richt de Raad ziju kritiek, iudien daartoe iu concreto aanleid'uig be-
staat, met uame op de motiveriug van het voorsteL De ad~~ezeu ziju op dit ter-
reiu vaak gegoteu in de vorm vau beschouwiugeu die vrageuderwijs zijn gefor-
mctleerd of die leideu tot de aanbeveluig eeu bepaalde keuze nader toe te lich-
teu.'{ ~ ;
De legituneriug voor deze aaupak vindt de Raad 'ui het feit dat de Raad geen be-
leidsveraimvoordeGjkheid heeft, maar wel eeu verantwoordelijkheid voor de kwa-
liteit van de wetgeving. Tjeeuh Willink geeh aau:
`De Raad stelt tegeuover het beleid van de regering dus geeu eigen beleid, maar
hij heeft wel een eigen groudwettelijke veraunvoordelijkheid voor de kwaliteit
vau de wetgeviug.'~~}
Deze tutspraak brengt eeu scheiding aan ntssen (kwaliteit vau) beleid en (kwaliteit
van) wetgeving. Teitivijl ui hetzelfde artil:el tegelijkertijd wordt gesteld:
`Wetgeviug is beleidsvonniug, de kwaliteit van beleid is eeu uitegrerend ouder-
deel vau de Icwaliteit vau wetgeviug, beide ziju niet vau elkaar te scheideu. [...]
Kwaliteitstoetsiug vau wetgeviug kau tuet voorbijgaau aau het iu de wet geui-
corporeerde Ueleid. Het eeu kau tuet zonder het ander. Dat is temeer vau belaug
omdat de vortniug vau beleid steeds meer problematisch is gewordeu eu er
daarom aau een ouafliaukelijke toetsiug op dit puut des te meer behoefte is ko-
tneu te bestaan.'{~s
Waar ik met deze redenering uaar toe wil, is het volgende. Indieu het streveu is de
resttltaten van een beleidsanalyse beter te onderbouwen, outkom je er uiet aau om
de eigen, ook beleidsinhoudelijke uitgangsptrnten te eapliciteren. Deze uitgangs-
pwiten vormen het kader waaraan het wetsvoorstel wordt getoetst. De toetsiug
vooral richten op de motiveriug draagt te veel het risico in zich dat er verhullend
wordt beargtuneuteerd. Want aau de hand waan-an wordt bepaald of `iu coucreto
-' 13 Zie Broeksteeg e.a. 2005, p. S 10. Zie ookEijlauder Sz Voermaus 2002, p. 33
~'~ Tjeeiil: ~Villiiik 2005, p. 56.
~'s Tjeenk Willink 2005, ~. 53.
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aaiileiding bestaat' om bij een wetsvoorstel kritische opmerkingen te maken? Met
het expliciteren vau de eigen uitgangspunten wordt tegemoet gekomen aau de kri-
tiek dat de beleidsanalvtische toets te onvoorspelbaar is. Dat de Raad op dit mo-
ment al bij somnuge dossiers, wellicht nog iuet expliciet, tot een beleidsintensieve
toetsing overgaat, Ulijkt Lut het Maastrichts onderzoek.}16
De Raad van State kan een steviger tegenwicht bieden aan de politieke rationali-
teit die een grote invloed heefr in de totstandkoming op wetsvoorstellen (en de
daanut voortvloeiende `pleidooifimctie' vau de toelichtingen){ 1-, wanneer de Raad
explicieter de inhoud vau het beleid toetst. Het explicieter toetsen vau de iuhoud
van het beleid biedt de Raad de mogelijkheid om de rol die luj heeft binnen het sys-
teem vau `checks and balances'}IS te versterken. Tevens krijgen de regering en ver-
volgens Tweede en Eerste Kamer met deze aanpak een evenwichtiger beeld voor-
geschoteld aan de hand waarvan zij een staudpunt kunnen bepalen. Het is aan hen
om besluiteu te nemen. Het is aan de adviseur om een zo volledig en helder moge-
lijk beeld te schetsen van de (consequenties van) te maken beleidskeuzes. Zo kan
beter tegemoet worden gekomen aan gebreken die de Raad zelf constateert met
betrekking tot bijvoorbeeld de iutvoerbaarheid vau wetgevuig:
`Contacten van polirici met uitvoerders (en anderen) zouden al moeten plaats-
viuden voor de vraag of wetgeving een geschikt instrument is. Die vraag is pas
goed te beaunvoorden als duidelijk is wat het probleem is en wie dat probleem
precies heeft. Te snel slaan we die analysefase over of overschatten de moge-
lijkheden die wetgeving heeft. Veel maatschappelijke problemen laten zich niet
of nauwelijks oplossen met de centrale sturingsfilosofie die nu eemnaal aan
wetge~~ing eigen is. Politici dienen zich er Ue~~ust van te zijn dat wetgeving per
defuutie de complexe werkelijkheid tot model reduceert. Soms kan dat, maar
vaak ook niet.'{ 19
Hiermee wil ik niet gezegd hebben dat indien de Raad overgaat tot een explicietere
toetsuig van Ueleidsuitgaugspunten, alle te verwachten uitvoeringsproblemen bij




Zie Broeksteeg e.a. 2005, p. 510. Als voorbeelden ~ti~orden genoerud de voorstellen Wet markt
en overheid, Wet verbetering poort~vachter en Wet dualisering gemeentebestuur.
Zie Van Gestel 2005, p. 150. Waarbij ik me er van be~~ust beu dat dit ik luer ook een pleidooi
aau het houdeu ben.
ZieTjeenk ~~'illink 2005, p. 5?.
ZieCazdoso Ribeiro 200', p. 35.
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ven, is de iutvoeringspraktijk daarvoor te complex en veelvoruug. En indien te
verwachteu problemen bij de toepassuig van wetgevuig bij eeu toetsiug bloot
wordeu gelegd, betekent dat nog niet dat de wetgeving daarop wordt aangepasr.
Uit de ouderzoeken naar de adviseriugsprakrijk van de Raad van State blijkrt dat de
politieke rationaliteit daarvoor een te grote stempel dnikrt op de uilioud vau wet-
gevuig. Een politiek compromis laat zich iuet eenvoudig weerhouden met bezwa-
ren `van latere orde': de tutvoering.
3 Te sceptisch? Van Suwi naar Walvis
3.1 Inleidá~
Iu de voorgaaude paragraaf ben ik niet ovenvegend positief over de reële meer-
waarde van de iutvoerbaarheidstoets en de beleidsanalytische toets. De vraag is of
dergelijke toetsen au sich meerwaarde hebben. Om daar achter te komen, zo is in
de uileidende paragraaf reeds aangegeven, vindt in deze paragraaf een vingeroefe-
ning plaats.
In hoofdsnik -~ zijn uit de analyse van de Suwi-casus knelpunten naar voren geko-
men met betrekláng tot de, door de wetgever beoogde sanienwerkiug nissen ~ut-
voeriugsorganisaties. Wat ik in deze paragraaf ga doen, is bekijken ofhet mogelijk
was geweest om deze kuelpunten reeds tijdens de voorbereid'uig op het wets-
voorstel op tafel te krijgen. Om het anders te zeggen: ui deze paragraaf wordt ex
post een ex ante evaluatie uitgevoerd. Doordat ik gedurende het ouderzoek de no-
dige infonnatie heb verzameld over de werking van de Suwi-wetgevuig ui de prak-
tijk, is het niet eenvoudig dit zo ziuver mogelijk te doen. Daarom shut ik aau op
wat men rijdens het opstellen van het wetsvoorstel wist of in ieder geval had k-tm-
uen weten. Wat brounen betreft baseer ik me dan ook op het wetsvoorstel zelf,
met uame de memorie van toelichting, het advies vau de Raad van State en de re-
sultateu van eerdere onderzoeken naar samenwerking ui iutvoeruig van de sociale
zekerheid. Het gaat om de onderzoeken waarop in paragraaf 2 van hoofdstuk -~ is
iugegaan. Deze onderzoekeu hebben plaatsgevonden voordat het wetsvoorstel tot
srand k~vatn.
Althans, ik was van plan de bovenstaande vingeroefenuig tut te voereu. Bij het eer-
ste laielptuit dat in hoofdsnik ~ naar voren wordt gebracht, gaat het om de stape-
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liug van veranderingeu. In ééu jaar tijd is het Suwi-voorstel drastisch gewijzigd. De
voorbereidiugstijd voor de uitvoeriug was beperkt. En de seaor kreeg te makeu
met een opeeustapeliug vau wijzigiugen van materiewetgeving, deuk aau de Wet
werk eu uilcomen uaar arbeidsvenuogen, de Wet werk eu bijstand alsmede wijzigiu-
geu iu de Ziektewet en de Werkloosheidswet. En, uiet te vergeten, de Wet admi-
iustratieve lasteuverlichtiug eu vereeuvoudiguig iu socialeverzekeriugswetten, beter
bekend aLs Wahzs, eu de Wet fiuaucieriug sociale verzekeringen (verder: Wfsv). Bij
eeu korte bestuderiug van deze twee wetten bleek dat deze een goede casus vor-
meu om te lateu zien dat met ex aute toetsen daadwerkelijk gebrekeu in de uitvoe-
riug te voorspelleu zijn. Het is ook eeu goede casus om de doorwerking vau ex an-
te toetsen ui de tot staud gekomeu wetgeviug te illustreren.
3.2 Walvis c~i Wfsv toeQclicl~t
Met Walvis en Wfsv ziju nvee belangrijke wijzigingen doorgevoerd. Deze materie
is couiplex, maar om voor de lezer het geheel overzichtelijk te houdeu, beperk ik
me hier tot de kern van de wijzigiugeu. hi de eerste plaats werd met Walvis ééu
looubegn-ip uigevoerd.}20 Voorheeu goldeu diverse defuuties van het begrip `loou'.
De wiiformeruig heeft betrekkiug op het looubegrip dat vau belaug is voor het
vaststellen van de af te drageu prenues voor de werlaiemersverzekeriugen en bij
het bepaleu vau de hoogte vau de iutkeruig. Het eeusluidende looubegrip iu de so-
ciale verzekeruigeu is gebaseerd op het fiscaal loonbegrip (VVet op de loonbelas-
tiug).{21 Met Wal~is vuidt er dus stroonilijuing plaats nissen het looubegrip dat
U~w gebnukt eu dat de Belastiugdienst gebnukt. Het stroomlijuen vau het loou-
begrip dieut te leideu tot een veniuuderiug vau de complexiteit vau de regelgevuig
iu de werlaiemersverzekeruigeu, zowel aau de kaut van de prenue-iuning als aau
de kant vau de uitkeriug. Deze vereenvoudigiug moet blijkens de memorie vau to-
elicht bij Walvis zorg dragen voor:
- eeu vergrotiug vau de iuzichtelijkheid van het stelsel;
- een verhogiug van de rechtmatigheid van de uitkeriugsvaststelliug (vooral
door);
- eeu verbeteriug vau de handhaving;
- een verlaging vau de uin~oeriugskosten vau het U~w, en
- een verlagiug van de admiuistratieve lasteu voor werkgevers.{zz
{Z~ Zieluirrrcrsntklu~rrl72001~02,25219,urs.1-2en3.
}Zr Zie de T~~.eede nota van ~~~Jzigiug bij ~~'al~.is, karrursnikkc~i II 2002~03, 2S 219, nr. 10.
f22 Zie IC~rntersnikkcrr I12001 ~02, 2S 219, ur. 3, p. 3-5.
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Het stroonilijnen van het looubegrip maakte het inogelijk om de tutvoeruig, zoals
die mereudeels gescheiden plaatsvond door U~w eu Belastiugdienst, iueen te
schttiven. Dat gebetirde met de Wfsv.{z3
De Wfsv veranderde de wijze waarop de iunuig plaatsvindt vau hetgeen de loon-
strookjes ontsiert: prenues sociale verzekeriugen en loonbelastiug. De Belastuig-
dienst iut vauaf 1 jantiari 2006 zowel de loonbelasting aLs de prenues voor bij-
voorbeeld de WW eu htngeert daarmee, zoaLs het in de memorie vau toelichtuig
wordt genoemd, aLs het collectereude loket.-~'--~ Voor werkgevers betekent dit dat
ze aan één loket terecht lnuiuen voor belasting en preuues. Dit moet leideu tot eeu
lastenverlichting bij bedrijven. Ook de haudhavingstaken liggen bij de Belastiug-
dienst. Het gaat dan bijvoorbeeld over de nakoming vau de verzekeruigsplichr,
dragen werkgevers de prenues afdie ze moeten afdragen.
Het Uwv mag in de nieuwe smictut~r de geïude gelden (blijven) tutgeveu. Dit
houdt in dat ze veranrwoordelijk zijn voor de toekeunuig eu tutbetaliug van bij-
voorbeeld de WW-tutkeriug. In de memorie vau toelichting wordr U~w het distri-
buereude loket genoemd.{ZS
Het Uwv verliest de taak om premies te uuieu, maar krijgt er eeu aduiuustre-
rende verantwoordelijkheid voor tenig. Het Uwv tnoet de polisaduiuustratie bij-
houden. Iu de polisadinuustratie moet ttiteiudelijk, vanaf 2008, komen te staan ~vie
gedurende welke periode voor welke wet verzekerd is, op welk dieustverbaud of
tutkeringsverhoud'uig deze verzekeriug benist en hoe hoog het verzekerde loou
is.-k26 Het U~w gaat dus ook de fiscale loongegevens beheren die de Belastiug-
dienst nodig heeft. Als het Uwv op basis vau haar informatie signaleu heett dat er
premies worden ontdoken, speelt ze deze door naar de Belastingdienst die daar
vervolgens mee aan de slag moet gaan.
Zo heeft de wetgever een tutvoering op poteu - voor de liefhebber: op stelten -
gezet waarbij werkgevers slechts bij één loket terecht hoeven voor het afdragen
vau prenues en belastingen. Dubbel werk bij de Belastingdienst en het Uwv is tut
het tutvoeringsproces gefilterd. En er is eeu satueuhaugend werkproces opgezet
waarbij Belastuigdieust en Uwv samenwerken en elkaar aanvtilleu. Betere dieust-
{U Zie IC~nnersnikkeri II 2003~0-t, urs. 2 eu 3.
az~ Zie Iurmersnikkcri II 2003~0~, nr. 3, p. ~.
{u Zie Fuinurshikkcrr 112003 JO~, ur 3, p. 5.
-~Z6 Zie Chi~i~ eri ~Vah~is. T~veedc rnyyort~~c 200~, p. 16.
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verlening, efficiëntere en effectievere uitvoering en lastenverlichting. Mooier kan
het niet.
3.3 Wal~~u c~a Wfsv IIetoetst
Of is het te mooi om waar te zijn? Dat is de boodschap die naar voren komt iut de
tutvoeruigstoets die Uwv heeft tutgevoerd bij Walvis.{2- Eenzelfde boodschap ver-
kondigde de hispectie Werk en Inkomen.{zs Daarover later meer. Bij elk wets-
voorstel dat het fimctioneren van Uwv raakt, voert het een tutvoeringstoets tut.}29
Dat is overigens iuet onoverkomelijk. Weliswaar gaat vooral Wfsv over de samen-
werking tussen de Belastingdienst en U~w. De tutvoeringstoets Walvis ziet voor
een deel ook op deze satnenwerking.
Met de Uitvoeruigstoets Walvis beoogt U~w de risico's ui kaart te brengen die
satnenhangen met de implementatie van Walvis. Op basis daarvan formuleert
U~w aanbevelingen aan de minister om eveutuele risico's zo veel als mogelijk te
ondervangen.{3r~ In de toets wordt ingegaan op een grote diversiteit aan aspeaen,
te weten conuniu~icatie, orgaiusatie, personeel, adinuustratieve organisatie, finan-
ciën, uiformatiesystemeu, jt~ridisch, techniek en huisvesting. Bij de risico's die in
kaart worden gebracht, maakt U~w onderscheid in kleine en grote risico's aLsmede
ui risico's waar ze zelfweinig of veel invloed op uit ktmnen oefenen. Grote risico's
die Uevv niet zelf in de hand heeft, brengen een succesvolle implementatie het
iueest ui gevaar.
Dit analvsemodel loslatend op Walvis, wordt in de tutvceringstoets een aautal risi-
co's geïnventariseerd.}31
Met betrekking tot commtuucatie wordt als een risico gezien dat (door SZW)
te hoge verwachtingen cvorden gewekt bij werkgevers en werknemers over de te
realiseren voordelen van Walvis. Wellicht wat eufenustisch wordt gezegd:
`In de voorlichting zou het zo kunnen zijn dat de situatie mooier wordt voorge-
daan dan hij is.'{32
}Z- Zie liit~~oerinflstoeuWALVIS. Deel 1: Risico-aruilvse 2003.
{ZS Zie L'nvi~ crr ~Vnhxs. Tu~cr~fe rapporta~e2004.
}29 Over ~S'fsv zou dus ook een iun.oeriugstoets nioeten bestaan, maar deze is niet gevonden~te
vinden.
}u~ Zie Lfin~vcritrljstoeu ~VALVIS. Deel l:Ririco-uiliih~se 2003, p. 9.
}~ r Zie L~trti~veringswets ~VALVIS. Deel l: Risico-~nurh~~e 2003, p. 26-~S.
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Het goed managen van verwachtiugen is van belaug, omdat het de werkgevers en
werknemers zijn die gegevens moeten verstrekkeu aau de Belastiugdienst. Een
ander risico dat onder commimicatie naar voreu wordt gebracht en dat in het ka-
der van dit ouderzoek iuteressant is, betreft het risico dat er bij SZW onvoldoende
begrip is voor iutvoeruigsconsequeuties. Blijkbaar heeft Uwv de vrees dat het de-
partemeut onvoldoende oog heeft voor of waarde hecht aan de gevolgen voor de
uitvoeriug.
Wat betrefr organisatorische aspecten, waarouder wordt verstaan stnictui~r eu
cultuur, zijn twee risico's vau belang. De eerste betreft het veranderiugsvennogen
dat ouder dn~k staat door een opeenstapeliug van wettelijke eu organisatorische
veranderiugen. De Suwi is net ingevoerd, oud-uitvoeringsuistelliugeu moeten uog
wordeu géintegreerd in één organisatie en met betrekking tot de materiewetge-
viug moeteu ook nog wijzigingen worden doorgevoerd. Het risico bestaat verder
dat Uwv onvoldoende is voorbereid op het overdragen vau taken aau de Belas-
tingdieust en het gaan uitvoeren van uieuwe taken.
Dit heefr natuurlijk ook zijn weerslag op het personele aspect. Weliswaar gaat
het dan om risico's waarvan Uwv aangeeft daar veel iuvloed op te lauuieu uitoefe-
uen. Als risico's koiuen echter wel naar voren demotivatie door opeeuvolgeude
wijzigiugeu eu overplaatsiugen. Teveus gaat het om het verauderen vau eisen die
aau medewerkers worden gesteld. Veranderingeu waarop medewerkers wellicht
iuet voldoende ziju voorbereid.
Ook als het gaat om de adnunistratieve organisatie ziet Uwv de nodige risico's.
Zo wordt iu ééu keer, voor alle bedrijveu, overgegaau naar de uieuwe situatie. Dit
wordt oubeheersbaar geacht. Tevens wordt de tutvoeruig vau Walvis bemoeilijkt
door compromissen die tot stand zijn gekomen in de politieke besluitvonuhig.
Daar komt bij dat er regeluigeu ziju voor specifieke bedrijfstakken wat de uitvoe-
ruig verder compliceert. Doordat bestaande rechteu moeteu worden gerespec-
teerd, zullen tijdens de overgaugsperiode twee uitkeriugsprocessen in stand moe-
ten worden gehoudeu. Ook ziet Uwv een risico iu het gebrek aan een eigeu belang
voor werknemers en werkgevers om op tijd de juiste gegevens aan te leveren, veel-
al via de Belastingdienst, waardoor er extra om gegevens gevraagd moet gaan
worden.
Fiuancieel bestaat ouder andere het risico dat de te boeken wiust wat betreft
het tenigdringen van de uitvoeringskosten en het vernuudereu van de admuustra-
tieve lasten door SZW te hoog wordeu ingeschat.
~'Z Zie Lkn~ocrui~cweu ~VALVIS. Decl l: Risico-aru~lvse 2003, p. 26.
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Op basis van de risicoanalyse wordt in de uitvoeringstoets geconcludeerd dat er
onverantwoord grote risico's zijn verbonden aau de invoering van Walvis per 1-1-
2005.-k33 Overigens ziet Uwv ook kansen met Walvis, bijvoorbeeld wat betreft het
op termijn terugbrengen van iutvoeringskosten, de versterking van de handhaaf-
baarheid en het verminderen van de admuustratieve lasten. De conclusie `onver-
antlvoord' ziet op een invoering per 1-1-2005. Dat is de invoeringsdanun zoals die
gepland was ten tijde van de iutvoering van de uitvoeringstoets.
Later is door wijziguigen van Walvis het loonbegrip van de sociale verzekeringen
gelijkgeschakeld aau het fiscale loonbegrip. Daarbij kreeg Wfsv verder vorm met
de verdergaande samenwerking tussen Uwv en Belastingdienst. De invoeringsda-
nun verschoofnaar 1-1-2006. De vraag ofeen goede iutvoering gewaarborgd was,
bleef. De Inspectie Werk en Inkomen volgt de voorbereidingen en rapporteert
daarover frequent. Ook na de invoering is de inspectie blijven rapporteren.}3} hi
de tweede rapportage `Uwv en Walvis', augustus 2004, onderzoekt de inspectie de
iutvoeringsrisico's bij een invoering per 1-1-2006.{3S Daarbij wordt een deel vau
de risico's tut de iutvoeringstoets onderschreven. De risico's zijn met concrete
voorbeelden tut het IWI-rapport nader te onderbouwen.
In algemene zin wijst de inspectie daarbij op de uitensieve samenwerking tus-
sen Uwv en Belastingdienst die noodzakelijk zal zijn om de uitvoering tot een suc-
ces te maken. Uwv en Belasthigdienst zijn voor het goed Imm~en uitvoeren van de
eigen taken afhaiilcelijk van de auder. Zo is Uwv verantwoordelijk voor de lcwali-
teit van de polisadniuustratie en de gegevens die deze adnunistratie bevat. Het is
de Belastingdienst die deze gegevens verzamelt en verstrekt aan Uwv. Uwv moet
deze gegevens ook gebnuken voor de uitkeringsvaststelling en -verstrekking.
Daarbij heeft Uwv, voortvloeiend iut de opdracht van~`afspraak met' de minister,
zorg te dragen voor een rechtmatigheidsscore van 990. De Belastingdienst is ver-
autwoordelijk voor verrekeningen in het kader van de inkomstenbelasting en voor
de uitvoering vau inkomensafhankelijke toeslagen, bijvoorbeeld in het kader van
de ziektekosten of de kinderopvang. De Belastingdienst moet daarvoor kunnen
bouwen op de accuratesse van de polisadministratie die Uwv beheert. Een schei-
ding tussen verantwoordelijkheden en bevoegdheden kan een bron van spanning
zijn.(klinken deze afliankelijkheden bekend in de oren...?)
}3' Zie Uuvoeru~stoetsWALVIS. Deel 1: Risico-~nuih~se 2003, p. 6?.
{~ Iu totaal publiceerde de inspectie zes rapportages ( op het moment van afi-onden van dit
hoofdstuk).
i35 Zie liu.v c~e ~V~~li~is. TweecJe rapport~~e 2004.
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Om de samenwerking goed te kuvnen lateu verlopeu, acht de inspectie het
noodzakelijk dat de verauderprocessen bij U~w eu Belastuigdieust goed op elkaar
ziju afgestemd. IWI constateert dat de ontwikkelingen bij de sauienwerl.~uigspart-
ners uiet syuchroou lopeu en voor de rest ook niet goed op elkaar ziju afgestemd.
Zo hauteren ze ieder een audere plauiuug. Met het oog op een gelijke iuvoeriugs-
datiun waarbij ze in één keteu moeteu satuenwerkeu, is dat niet haudig te uoemeu.
Uit de uitvoeruigstoets die Uwv heeft uitgevoerd, blijkt verder dat het belaugrijk is
dat werkgevers en werlaiemers een goed beeld hebben vau wat Walvis eu Wfsv
voor heu betekeut. Zij zijn degeneu die de gegevens aan de Belastiugdieust moe-
ten verstrekken. En de lcwaliteit vau deze gegevens is van grote iuvloed op het ver-
volg vau de Belastingdieust-U~w keten. De iuspectie merkt op dat de Belastiug-
dieust te laat richting `de markt' is gaau communicereu. Hierdoor is de tijd voor
werkgevers om huu adnuuistratie aau te passen beperkt.
De iuspectie ziet, net als U~w zelf, eeu risico iu de opeenstapeluig van veraude-
ringen, terwijl de primaire processen vau tutkeriugsvaststelliug, -verstrekl.~uig eu
re-integratie gewoou door moeteu gaan. Zowel Suwi als Walvis~Wfsv moeteu lei-
den tot een kleinere tutvoeruigsorgauisatie bij Uwv. Met dit in het voonutzicht
viudt er al een iutstroom plaats vau persoueel. Persoueel dat jtust iu de voorberei-
diugsfase (nog) hard nodig is. Tegelijkemjd was er ui die tijd eeu stijging vau het
aantal WW-aanvrageu vanwege eeu slecht ecouomisch rij. Omdat uadere regelge-
viug op zich liet wachten, ging U~w voor berekeniugen uit van bepaalde aauua-
mes. Aannames die later niet blekeu te strokeu met de iuteiudelijke berekeuings-
inethodiek. Verder vormeu vertraguigen iu uoodzakelijke ICT-ounvikkeluigen eeu
risico voor eeu goede tutvoeriug van Walvis en Wfsv. Hierdoor komt de opbouw
van de polisadmiuistratie ook iuhet gedraug.
Op basis van dit ouderzoek acht de iuspectie eeu goede iutvoeriug van Wah~is eu
Wfsv ouvoldoende gewaarborgd. Eeu couclusie die de inspectie herhaalt, alhoe-
wel ze verbeteringen waarneemt, iu een derde rapportage (juui 2005) eu, vlak
voor de iuvoeringsdat~un, in een vierde rapportage (december 2005). De uitkom-
sten vau de tutvoeringstoets wordeu in een later stadiiun overeind gehoudeu door
de bevind'uigen vau IWI.
3.4 DoonverkinfJ uitvoerirc~stoets
De waarschuwingen over de uitvoerbaarheid wordeu door de wetgever iuet ter
harte genomeu. Iu de memorie van toelichting bij Walvis wordt de uitvoe-
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ringstoets niet vermeld. Dit komt waarschijnlijk doordat het wetsvoorstel ui fe-
bniari 2002 naar de Tweede Kamer is verzonden, terwijl de uitvoeringstoets die
U~w heeft uitgevoerd, is gedateerd op apri12002. Dit komt doordat Uwv net was
ingesteld. De voorganger van Uwv, het Lisv, had een vooral uitvoeringstecluusch
commentaar gegeven. Daarover meldt het Uwv in de uirvoeringstoets na een ana-
lvse te hebben tutgevoerd wat er met de iutvoeringstecluiische opmerkingen is ge-
beitrd:
`Geconcludeerd kan wordeu dat het merendeel van de opmerkingen van
LisvJu~~'s niet is verwerkt.'{36
In de nota naar aanleiding van het verslag wordt wel ingegaan op de uirvoerings-
toets. De nota naar aanleiding van het verslag heefr de Tweede Kamer ontvangen
ui febniari 2003. Door leden vau de Tweede Kamer was de vraag gesteld ofer in-
nuddels een tutvoeringstoets door Uwv was iutgevoerd. Over de turvoeringstoets
wordt vervolgens vermeld:
`Vau het voormalige Lisv is indertijd een uitvoeringstoets ontvangen. Daar
wordt in de memorie van toelichting aan gerefereerd. Hierop volgend heeft
IJ~~~ het afgelopen voorjaar een uitvoeringstoets gedaan. Deze uitvoe-
ringstoets is echter niet formeel aan de Minister van SZW aangeboden. SZW
heefr aan de hand van deze uitvoeringstoets in samenwerking inet het IJWV
een aantal inhoudelijke punten op ambtelijk ni~-eau besprokeu. Deze bespre-
kingen gingen veelal in op de inhoud en uinverking van lagere regelgeving...
Door het gevoerde ambtelijke overleg en de uinverking iu lagere regelgeving is
het cotnmentaar in de uitvoeringstoets niet meer actueel.'{3'
De in de iutvoeringstoets naar voren gebrachte risico's hebben dus geen invloed
op de totstandkonung van de wetgevuig, noch wat betrefr inhoud noch wat betrefr
plamung. De uirvoerbaarheid van Walvis en Wfsv is blijkbaar goed geregeld.
~36 Zie Uui~oerii~stoetsWALVIS. Deel 1: Risico-~tiuilyse 2003, p. 77.
}3- Zie Nota naar aauleidiug vanhet verslag, Kinru~rstukkeri !I 2002J03, 23 219, nr. 7, p. 5-6.
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3S De iverkirtQ Walvis en Wfn~ varuiaa fl de dafl
`Met keunis achteraf moet je coustatereu dat er te weuiig tijd is geuomen om
rustig te kijken naar de problemen die zich zouden 1.liuuen voordoeu.'}3S
Dat ziju de woordeu vau tniuister ponner, muiister van SZW, tijdens eeu debat in
de Tweede Kamer op 4 juli 2007. Aauleiding voor dit debat waren probletnen die
bij de tutvoering van Walvis en Wfsv ontstaan waren. Gegevens die werkgevers
aan de Belastingdienst had verstrekrt, waren door de Belastiugdienst doorgegeveu
aan het Uwv om te worden ver~verkt in de polisadtuuustratie. De Belastingdieust
zou tut de polisadtniuistratie tnoeten ktuiuen putteu voor de tutvoering vau haar
taken. Echter, de gegevens tut de polisaduutustrarie blijkeu tuet bniikbaar te ziju:
`Probleinen in de gehele keten vau loonaangifte, naar polisadiniuistratie, uaar
afueiners leiden ertoe dat de bij het LJWV besclukbare loougegevens over 2006
niet bruikbaar ziju voor de Belastiugdienst.'};9
Nu de Belastingdieust de noodzakelijke gegevens niet meer zelf ui bezit heeft en
Uwv de gegeveus iuet kan geuereren, is het aan de bedrijven oin zelf de gegeveus
aan te levereu zodat werlaietners toeslagen ktuinen ontvaugen eu te veel betaalde
premies en belastiugen tenigbetaald ktuuien krijgen.
In de vijfde rapportage `Uwv en Walvis' vau de Inspectie Werk en hilcoinen (juni
2006) worden deze gebreken in de tutvoering reeds aangekondigd.{-~o Zo wordt
aangegeven dat er geen sprake was van eeu werkende loonaangifteketeu:
`De beuodigde processen eu systeinen waren op technisch niveau uog niet ge-
reed. Hierdoor zijn de gegevens van de loouaangiftes niet opgeslagen ui de poli-
saduiuustratie.'{{i
4t8 Zie debat over de stand vau zal:eu keteu loonheffiugeu, Haiuíclia~c~i 1I 2006~0,, ur. S3, p. ~556.
~39 Zie knmersnikkert !1 2006~0 ï, 31 066, nr. 7, p. 2. Het NRC Haudelsblad betitelt de Walvis-
operatie als de Bermuda-driehoek in de sociale zekerheid; Bel~utit~diertst kari 'u~~~l~tis' rriet ami,
NRC Haudelsblad 11 j~di 200'.
~a Zie Uuw~c~i 4Vnlvis.Vyfilcrnpportage 2006, p. 21.
~~ Zie Ui1ti~ en ~Valvis. Vyfdc rapporu~c 2006, p. 21.
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Een gevolg van Walvis en Wfsv is dat de rechnnatigheid van de uitvoering door
Uwv ui het gedrang komt, zo rapporteert de inspectie. Op dit moment `handelt
U~w contra legem'.
Naar de exacte oorzaken van de hedendaagse probleinen bij de uitvoering van
Walvis en Wfsv wordt op dit moment onderzoek gedaan in opdracht van de nu-
nister. Sowieso biedt deze casus voldoende materiaal voor uitgebreide bestude-
ring. Of de problemen die zich nu voordoen bij de uitvcering van Walvis en Wfsv
voorkomen hadden kitnnen worden door de uitvoeringstoets serieuzer te nemen,
valt nu dus niet hard te maken. Plausibel is het ui ieder geval weL
4 Wetgeving en uitvoering
`Tussen beleid en uitvoering', zo betitelde de Algemene Rekenkamer. Of, om met
Asser te spreken (1892), het ontbreken van een gemeenschap tussen zij die de wet
maken en zij die de wet toepassen en in werking zien. Als je ziet hoe frequent de
kloof ntssen wetgeving en uitvoering aan de orde is, ligt het voor de hand de vraag
te stellen of anticiperen op, rekening houden met factoren die van invloed zijn op
de wijze waarop uitvoering zal worden gegeven aau wetgeving te realiseren is. Is
de kloof te overbruggen? Wellicht dat het overbruggen van de kloofhypothetisch
mogelijk is. Realistisch acht ik het echter iuet gelet op de achterliggende oorzaken.
Een belangrijke oorzaak is het hoge ambitieniveau dat de wetgever heefr. Er is
geen enkel maatschappelijk terrein te bedenken waar geen regelgeving op van
toepassing is. Ter illustratie: het regeerakkoord overeengekomen in 1998, leidde
tot 82 wetgevingsprojecten waarmee nieuw beleid werd ingezet.-~-~z De intensiteit
waarmee regulering plaatsvindt, is veelal ook groot.~~3 We hebben het eerder ge-
~z
}-F3
Zie Eijlander enVcern,a~c 2002, p. 3,
In het Honden- en kattenbesluit zijn bij`~oorbeeld zeer gedetailleerde criteria opgenomen waar
een hondeuverblijfaan moet ~~oldcen. Artikel I 2, nveede lid, luidt-.
De voor de honden beschikbare ~~loeroppervlakte in vierícante meters in het binnen- ofbttiten-
verblijf is voor hondeu met een schofthoogte:
a. tot 0,3 meter, tenminste gelijk aan het product ~.an (1 fn) en 1,0;
b. , anaf 0,3 meter rot 0,5 meter, temninste gelijkaan het produa ~~an (1 tn) en 1,2;
c. ,.anaf0,5 meter, tenurinste geGjkaan het produa,~an (1 tn) en 1,5,
d. waarbij de kortste zijde teimunste 1,0 meter is, ~-oorzo,~er het de honden als bedceld inonderdeel a
betrett, en tennunste 1,2 meter voorzover het de honden als bedceld'ui de onderdelen U en c betrefr
en ~i.aarbij de letter n staat voor het aantal honden met de desbetreffende schofdioogte daz bij elkaar
in het bumen- ofbuitem.erblijf is gehuis~.est. hidien honden ,~an ,~erschillende grootte bij elkaar ti~or-
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zien, een opeenstapeling van wetswijzigingen brengt een goede uitvoering in ge-
vaar. De Algemene Rekenkamer constateert dat ze in geen enkel onderzoek heeft
kunnen vaststellen dat het beleid geheel in uitvoering was genomen. Zich voor-
zichtig uitdrukkend wijst de Algemene Rekenkamer als oorzaak aan:
`De Algemene Rekenkamer kan zich niet aan de indruk onttrekken dat de rijks-
dienst zucht onder een veel te grote beleidslast - er is wellicht al enkele decen-
nia teveel hooi op de vork genomen. Om te overleven is de rijksdienst niet gaan
uitvoeren wat er moest, maar gaan uitvoeren wat er kon.'444
Wat bij deze constatering nog buiten beschouwing blijft, is al hetgeen de rijks-
dienst als oplossing voor de grote beleidslast over de schutting deponeert op het
bordje van instanties die belast zijn met de uitvoering.
Een voedingsbron voor hoge ambities is wat Tjeenk Willink noemt `incidentalis-
me'44s Met de media als aanjager vormen individuele zaken die fout gaan aanlei-
ding om tot regelgeving te komen:
`Soms lijkt het wel of iedere (incidentele) misstand een nieuwe (algemene)
norm, een verfijnder protocol ofeen scherper toezichtmodel oplevert.'446
den gehuisvest, wordt voor de berekening van de beschikbare vloeroppervlakte de schofthoogte van
de grootste hond gehanteerd.
Een goede regeling kan natuurlijk niet zonder een uitzondering dus daar is ook invootzien met
artike114, tweede lid:
In afwijking van artikel 12, tweede lid, is bij solitaire huisvesting de beschikbare ruimte voor een
hond:
a. met een schofthoogte tot Q3 meter tenminste 2 m2 aan vlceroppervlakte, waarbij de kortste zijde
tenminste 1 meter en de hoogte van het binnen- ofbuitenverblijf tenminste 1,8 meter is;
b. met een schofthoogte vanaf 0,3 meter tot 0,5 meter tenminste 2,4 m2 aan vloeroppervlakte, waar-
bij de kortste zijde tenminste 1,2 meter en de hoogte van het binnen- ofbuitenverblijf tenminste 1,8
meter is;
c. met een schofthoogte vanaf 0,5 meter tetuninste 3 m2 aan vlceroppervlakte, waarbij de kortste zij-
de tetuninste 1,2 meter en de hoogte van het binnen- ofbuitenverblijf tenminste 1,8 meter is.
~ Zie Ttusen beleid en uitvoering: lessen uit recent onderzoek van de Algemerte Rekenkamer 2003, p. 8.
`~s Zie Raad van State. Jaarverslag2003 2004, p. 18, en Raad van State. Jaarverslag2004 2005, p. 83.
Zie ook Van Geste12004.
~6 Zie Raad vart State. Jaarverslag2005 2006, p. 35. Netwerk hoeft maar net een item te hebben
over misstanden in een dierenasiel; honden zitten weggestopt in een klein hok. De volgende
dag wordt de minister op het matje gercepen door de Tweede Kamer. Strengere eisen en strik-
ter toezicht wordt geëist. Het is een fictief voorbeeld, maar het geefr wel een realistische illus-
tratie van eenmogelijke herkomst van de bepalingen in het Honden- en kattenbesluit.
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Een incident kan een structureel gebrek aan het licht brengen. Handelen, lees:
wetgeving, naar aanleiding van een incident kan dus noodzakelijk zijn. Het risico
van incidentalisme is dat het gepaard gaat met haastige spoed. Daardoor kan het
snel tot stand brengen van wetgeving belangrijker worden dan het tot stand bren-
gen van wetgeving die goed uitvoerbaar is.
Daarmee kom ik op een volgende oorzaak voor de kloof tussen wetgeving en uit-
voering. En die ligt in de eerder genoemde grote invloed die de politieke rationali-
teit heeft op het wetgevingsproces. Dat de politieke rationaliteit een belangrijke
rol speelt, is logisch. Wenselijk zelfs, gelet op de democratische legitimatie. Het
ontbreekt veeleer aan tegenwicht vanuit andere rationaliteiten, met name de door
kennis gedreven wetenschappelijke rationaliteit. De vraag is dan ook ofde actoren
in het wetgevingsproces die dit tegenwicht zouden moeten bieden, op dit moment
goed functioneren. Het gaat dan vooral over de Raad van State en de Eerste Ka-
mer. Het onderhavige onderzoek biedt geen basis voor het beantwoorden van de-
ze vraag. Wat in ieder geval wel gebleken is, is dat de Raad van State meer uit haar
adviserende rol kan halen door grondiger naar de beleidsuitgangspunten te kijken
die de basis vormen voor wetgeving.
Niet alleen het ontbreken van voldoende tegenwicht speelt een rol. Onderwaarde-
ring van de uitvoering is evenzeer van belang 447 In het politieke speelveld is het
beleidsinitiatief belangrijker dan de beleidsrealisatie. Met het invoeren van een wet
`scoor' je beter dan met een goede uirvoering van wetgeving. Een sprekend voor-
beeld is het verschil aan waarde dat toegekend wordt aan enerzijds Prinsjesdag en
anderzijds Woensdag Gehaktdag. De derde dinsdag van september is een hoogte-
punt in het politieke jaar. De begroting wordt gepresenteerd en beleidsplannen
worden ontvouwd waarmee wetgevingsprojecten worden ingeluid. Maar wie kent
de derde woensdag van mei? Dan wordt door het kabinet verantwoording afgelegd
over het gevoerde beleid; is er gebeurd wat er mcest gebeuren? De politieke aan-
dacht voor deze verantwoordingsdag is zeer beperkt. Slechts een klein deel van de
Tweede Kamer is aanwezig, fractievoorzitters ontbreken en bij de verantwoor-
ding over het jaar 2006 ontbrak zelfs de minister-president. Onderwaardering van
de uitvoering komt niet enkel in het publieke domein voor. Althans, dat geeft Van
~~ Zie onder andere Tussen beleid en uitvoering: Iessen uit recent onderzoek van de Al9emene Rekenle-
arner 2003, p. 11, Van Twist en Mayer 2000, p. 1-2 en Veermand 2004, p. 30.
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Hasenbroek aan die onderzoek deed bij ondernemingen.448 Zoals hij het in een
interview in Elsevier zegt:
`Voor veel bedrijven is plannen maken belangrijker dan uitvoeren. Dure over-
names aankondigen, dat is sexy.'aav
Het kan overigens ook zo zijn dat de politieke rationaliteit en de wetenschappelij-
ke rationaliteit elkaar versterken. In 1997 trok Blair in in 10 Downing Street na
een campagne waarin hij een pragmatische insteek ten toon spreidde: `what mat-
ters is what works'4so Deze gedachte werd uitgewerkt in een `white paper' (`Mo-
dernising government') waarin onder andere wordt aangegeven:
`People are becoming more demanding, wether as consumers ofgoods and ser-
vices in the market place, as citizens or as businesses affected by the policies and
services which government provides. To meet these demands, government
must be willing constantly to re-evaluate what it is doing so as to produce poli-
cies that really deal with problems; that are forward-looking and shaped by the
evidence rather than a response to short-term pressures; that tackle causes not
symptoms; that are measured by results rather than activity; that are flexible
and innovative rather than closed and bureaucratic; and that promote compli-
ance rather than avoidance or fraud. To meet people's rising expectations, poli-
ry making must also be a process ofcontinuous learning and improvement.'asi
Vrij bescheiden in aspiraties. In hoeverre deze aanpak in Groot-Brittannië daad-
werkelijk heeft bijgedragen aan een versterking van de uitvoering kan ik niet over-
zien. Wat wel zichtbaar is, is dat de politieke nadruk op resultaten heeft geleid tot
een stimulans in het bestuderen van `evidence-based policy'.as2 De gedachte die
ten grondslag ligt aan `evidence-based poliry' is dat beleid gebaseerd moet zijn op
kennis die voortvloeit uit onderzoek. Onderzoek moet aantonen `what works, but
also how and why it works'.453454
~8 Zie Van Hasenbroek 2007.
~9 ELsevier 4 augustus 2007, p. 44.
aso Zie Davies e.a. 2000, p. 1.
asi Modernisuiggovernmeitt 1999, p. 15.
asz Zie onder andere Nutley en Webb 2000, p. 23 en Pawson 2006.
ass Zie Nutley en Webb 2000, p. 36.
asa In Nederland is voor deze thematiek niet zoveel aandacht als in Groot Brittannië. Zie voor een
voorbeeld: Van der Knaap 2006, p. 32-35.
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Ik blijf even bij Blair. In een toespraak gaat hij namelijk in op een derde oorzaak
voor de kloof tussen wetgeving en uirvoering. Hij zegt:
`In my view, we are in danger of having a wholly disproportionate attitude to
the risks we should expect to see as a normal part of life. This is putting pressu-
re on policymaking and regulatory bodies to act to eliminate risk in a way that is
out of all proportion to the potential damage. The result is a plethora of rules,
guidelines, responses to `scandals' of one nature or another that ends up having
utterly perverse consequences.'ass
Het zoveel mogelijk willen uitsluiten van risico's als bron voor een `overvloed aan
regels' doet zich volgens mij zowel preventief als reactief voor. Preventief in de zin
dat de overheid zich een breed terrein tot haar zorg rekent en daar ook op wordt
aangesproken. Bewust ofonbewust bestaat dan het risico dat wetgeving wordt ge-
formuleerd `voor de zekerheid'. Negatiever gezegd: om zich in te dekken. ALs er
wat fout gaat, kan in ieder geval worden aangetoond dat er geen sprake is van nala-
tigheid. Zo lang dit zich voordoet, is uirvoerbaarheid geen aspect dat bij de tot-
standkoming van wetgeving een belangrijke rol zal spelen. Reactief hangt sterk
samen met het incidentalisme en ziet op gevallen waarbij tot (extra) regelgeving
wordt overgegaan naar aanleiding van een specifiek voorval. Ongeacht ofde oor-
zaak voor dat incident weg te nemen is met wetgeving. Een voorbeeld is de aan-
scherping van het Vuurwerkbesluit naar aanleiding van de vuurwerkramp in Esn-
chede. De oorzaken voor de ramp lagen vooral in nalatigheid van de eigenaar van
het vuurwerkbedrijf en capaciteits- en kwaliteitsgebreken in de vergunningverlening
en het toezicht. De ernst van de ramp noopte echter tot een Haagse reactie en die
bestond onder andere uit het aanscherpen van het Vuurwerkbesluit zonder dat
daarmee de oorzaken voor de vuurwerkramp worden weggenomen.
Zonder de intentie te hebben een uitputtende opsomming te geven, breng ik nog
een laatste oorzaak ter berde. Het betreft het gebrek aan kennis van de uitvoe-
ringspraktijk op het niveau van de wetgever. Zonder deze kennis is het niet moge-
lijk om te weten met welke factoren rekening gehouden moet worden om de kans
dat wetgeving goed wordt uitgevoerd zo groot mogelijk te maken. Laat staan op
welke wijze daar bij de totstandkoming van regelgeving rekening mee moet wor-
ass Rethirik.ing Regulation. Report of the Taskforce on Reducing Regulatory Burclens on Business 2006,
p. 14.
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den gehouden. Voor een deel valt het gebrek aan kennis te verklaren door de
scheiding die op veel terreinen is aangebracht tussen de beleidsbepalers en de be-
leidsuitvoerders; het `op afstand zetten' van de uitvoering. De Wetenschappelijk
Raad voor het Regeringsbeleid noemt dit de `boedelscheiding'4s6 Een onderdeel
van de boedel die wordt gescheiden, betreft de kennis die in de uitvoering wordt
opgedaan van bijvoorbeeld de werking van regelgeving, maatschappelijke ontwik-
kelingen, ontwikkelingen in de professie en kenmerken van betrokken burgers en
organisaties.
De boedelscheiding is voor een deel de verklaring voor het gebrek aan kennis.
Voor een deel is de kennis er gewoonweg niet. Ik geef een voorbeeld uit mijn hui-
dige werkpraktijk. Als Rekenkamer Rotterdam wilden we onderzoek doen naar
het beleid van de gemeente om voortijdig schoolverlaten tegen te gaan. Het is een
beleidsvraagstuk waar veel organisaties bij betrokken zijn en dat aan de nodige be-
leidsaandacht onderhevig is. Zowel het Rijk, gemeente en andere organisaties
kennen uitgebreide (subsidie)regelingen en actieprogramma's met daarbinnen een
veelheid aan projecten. Bij de voorbereiding op de onderzoeksopzet kwam de
vraag naar voren wat er concreet gebeurt met een jongere die een school verlaat
zonder het noodzakelijk papiertje; het beleid omtrent voortijdig schoolverlaten
vanuit het perspectief van de jongere. Met welke organisaties krijgt hij te maken,
wat vragen die van hem, zitten daar verschillen tussen, weten de organisaties van
elkaar welke acties ze ondernemen etcetera? Op één quick scan na, is over derge-
lijke vragen niets te vinden. Ik heb de indruk dat een samenhangende onderzoeks-
programmering ter voorbereiding op wetgeving, met als doel het dichten van ken-
nislacunes, niet een veel voorkomend gebruik is in de wetgevingspraktijk.
Het samenspel aan oorzaken zal het moeilijk maken de kloof tussen wetgeving en
uitvoering te overbruggen. Aan het begin van dit hoofdstuk stelde ik de vraag met
welke factoren de wetgever rekening moet houden om de kans van welslagen van
de te formuleren wetgeving zo groot mogelijk te maken. Meer van toepassing is te
zeggen: om de kans op mislukking van de te formuleren wetgeving zo klein moge-
lijk te maken. Getracht zou dan niet moeten worden de effectiviteit van wetgeving
te vergroten, maar de ineffectiviteit te verkleinen.
Dit dient in mijn ogen niet te gebeuren met het ontwikkelen van meer instrumen-
ten en toetsingscriteria. Veeleer moet binnen het wetgevingsproces meer tegen-
4s6 Zie Bewijzen van goede dierutverlening 2004, p. 226 e.v.
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wicht geboden worden aan de politieke rationaliteit. Hiervoor is primair van be-
lang het versterken van de kennispositie. De Angelsaksische studies naar eviden-
ce-based poliry kunnen een bron van inspiratie zijn voor verder onderzoek. Niet
dat wetenschap op de stoel moet gaan zitten van de pohtiek. Vanuit de weten-
schappelijke rationaliteit moet de wetgever wel worden gevoed met kennis die van
nut is voor de wetgevingspraktijk. Niet `on top' maar `on tap' zoals de Engelsen het
zeggen. De wetgever mag de aanwezige kennis ook wel gebruiken om zich wat
kwetsbaarder opstellen. Dit kan door in de memorie van toelichting aan te geven
wat de grootste risico's zijn die de beoogde uitvoering in de weg staan. Op dit mo-
ment biedt de memorie van toelichting mijns inziens te weinig een daadwerkelijk
kritische onderbouwing van de gemaakte keuzen. De memorie van toelichting is te
veel een memorie van toewijding.
Van belang is verder de emancipatie van de uitvoering. Als uirvoering gezien blijft
worden als `zorgen voor morgen' valt er weinig winst te boeken. De zienswijze
van de bruikbare rechtsorde die Tjeenk Willink verkondigde tijdens de Dag van de
Wetgeving in 2005 biedt een aantrekkelijk alternatief
`Die zienswijze komt er op neer dat niet de wet ofde wetgeving als zodanig cen-
traal moet staan, maar de wijze waarop deze in de samenleving werken en daar-
in door de overheid en justitiabelen gebruikt worden.'4s~
De praktische werking is de toetssteen voor de kwaliteit van wetgeving.
Naast voorgaande aspecten is bovenal van belang dat het ambitieniveau van de
wetgever wordt bijgesteld. Politiek alsook ambtenarij moeten zich beperken en
`nee' durven te zeggen. Als dit niet gebeurt, hebben andere acties weinig zin. Met
wetgeving worden algemene en abstracte normen gegeven die vaak niet aansluiten
op de maatschappelijke problemen die vragen om maatwerk en differentiatie.
Wetgeving leent zich naar haar aard primair voor het beschermen van burgers te-
gen willekeurig optreden van de overheid. Als wetgeving als beleidsinstrument
wordt ingezet door de `presterende' overheid, wordt tegen de grenzen van wetge-
ving aangelopen. Een kloof tussen wetgeving en uitvoering is dan onvermijdelijk.
4s~ Zie Tjeenk Willink 2005a, p. 2.
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Ever more often the performance of government agencies is referred to in terms of
public service delivery. Agencies that are involved in for example social security,
education and healthcare are expected to deliver high standard services. This is the
outcome~result of a development in the viewpoint on the quality ofthe functioning
of government agencies in general. The view on the quality of public performance
has developed from strictly internally orientated to more externally orientated. This
means that the question on how a government agency performs is partly answered
by taking into account the perspective of people that are involved with a govern-
ment agency.
Two important aspects of public service delivery are responsiveness and individual-
ity. Responsiveness relates to the way a government agency functions and calibrate
its functioning to the citizens~people involved in with them. Individuality refers to
the degree in which needs and requirements of an individual are taken into consid-
eration. The strife is to improve public services by integral~complete case treatments
to prevent people to be sent from pillar to post. Such a complete case treatment is a
type ofservice that takes into consideration both responsiveness and individuality.
The legislator provides the foundation for the functioning of government agencies.
Legislation can for example give out authorities and at the same time control them.
Laws distinguish themselves by their common validity and working action. In con-
trast, the multicolored and ever more horizontal public practice causes public agen-
cies demanding more `working space' to realize the required level ofresponsiveness
and individuality. An interesting question is which possibilities and impossibilities
the legislator stands before in this matter. This within the limitations the assurances
laid down by the constitutional state, such as the principles of legal security and
equal rights. In this research the central question is: is the legislator able to create
conditions enabling responsiveness and individuality ofpublic agencies?
To be able to answer the central question there is an account of the legislative
view~context in chapter 2. The legislative view incorporates aspects of legislative
poliry that could have a part in regulating the performance ofgovernment agencies.
The first aspetx regards a legislative style that distinguishes two `style pairs': codify-
ase De auteur bedankt Shona Dickson voor de vertaling.
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ing or modifying and directive or offering spacewariety. The second aspea regards a
development process that subsequently involves the next stages~stadia: standing
still~resting-following-stimulating-initiating. The third aspect is the focus point of
regulation; are for example the work process, the organizational structure and the
`output' of the decision process regulated? In the analysis of the case study these
three aspects of legislative policy have been used.
The case study offers an insight into the contribution the legislator could deliver to
improve the public service. The case study concentrates on social security, specifi-
cally on the cooperation between government agencies. Object of research was the
role of the legislator in the enhancement~promotion of cooperation between gov-
ernment agencies. With the Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk en inkomen
(Suwi) the legislator has tried to create a good cooperation between governmental
agencies. The goal is to achieve integral case treatments to prevent people from be-
ing sent from pillar to post.
The case study has been carried out in three steps. In the fu~st place the Suwi is de-
scribed in chapter 3. The Suwi can in generally be described as follows: in the case of
social benefits the council is responsible for the assessment ofapplications, the pay-
ment ofbenefits and the reintegration ofpeople dependent on benefits. The biggest
change has been at the national insurance contribution and the responsible govern-
ment agenry: the Uitvoeringsorgaan werknemersverzekeringen (Uwv). The Uwv is re-
sponsible for the assessment ofapplications and the payment ofbenefits and reinte-
gration of people dependent on benefits. The Centrum voor werk en inkomen (Cwi) is
responsible for the intakes for work and income, the arrangement of phases and
when possible the direct mediation to work. The Cwi registers unemployed, deter-
mines the distance to the labour market and gathering information required for the
social benefit application. When the Cwi has finished its work, it carries over its file
to the council or the Uwv who will take it over. The Cwi and the Uwv have locations
in all regions and is administrated by a national Board ofGovernors.
The second step in the case study - chapter 4- is characterizing the legislative policy
which the legislator has formed to create cooperation between council, Cwi and Uwv
using the aspects of legislative poliry described in chapter 2. The legislative view
clarifies that the legislative policy, that is the foundation of regulating the coopera-
tion in execution ofthe social security, has in a relatively short period oftime devel-
oped swiftly, to say the least. Since 1997 attempts have been made to change the co-
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operation in a positive way using a moderate style. The used approach to improve
the cooperation in practice has undergone a change ofstyle.
To start with the council and government agencies were lek free to decide on their
means of cooperation. Aker implementing Suwi the organization and means of co-
operation are much more regulated; from offering space to being directive. A similar
shik in `style pairs' can be seen in association with the development process. First
the legislator acts following and stimulating aker introducing the Suwi the legislative
poliry has become more initiating. A constant factor is that the legislative poliry is
mainly process orientated; more and more is invested to bring together the work
processes ofthe existing government agencies. With Suwi the focus point ofthe or-
ganizational structure is introduced.
In the third step of the case study - also in chapter 4- the focus shifts to bottlenecks
within Suwi and if and how much these are caused by the legislative poliry. The fact
that the legislator opts for modifying the executive process, aiming at improving the
cooperation between government agencies does not have to cause bottlenecks. The
speed at which changes follow each other does however lead to bottlenecks. The
pressure that is put on effectuating changes is too high to do it carefully. Bottlenecks
can however also be traced back to the directive style used in laying down a national
form of cooperatíon. Parallel to the change in the process of cooperation it is regu-
lated in such an unambiguous way, it creates a codependenry between on the one
hand the Cwi and the Uwv and on the other hand the council. In this codependency
the Uwv and council hold the responsibility over the reintegration and assessments
without the proper authorities. This causes tensions between the cooperative part-
ners that sometimes prevent a correct integral case treatment. This weak link be-
comes more vulnerable when there is a mismatch between the involved organiza-
tions. With a national and centrally run organization like the Cwi having to cooper-
ate with local orientated council, the legislator has created two puzzle pieces that
don't fit. In addition, with the legislative poliry laid down, the legislator seems to dis-
regard the influence of other variable aspects on the executive process. Creating a
good cooperation on the ground is a complex process influenced by variable aspects.
This does not mean that the cooperation is not able to work at all. The legislator has
however laid down legislative poliry that impedes a correct functioning cooperation
on a local level.
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The central question is: `is the legislator able to create conditions enabling respon-
siveness and individuality ofpublic agencies?'. In the case study responsiveness and
individuality were made operational into `a complete case treatment as a result of
cooperation between government agencies'. The analysis in the case study and the
exploration into an alternative interpretation of the legislative poliry, show that the
possibilities ofthe legislator to provide the right conditions aze limited. This means
that, independent of the actions ofthe legislator, the success ofcooperation will vary
in time and place. It does not seem unimaginable that this also counts for the role the
legislator can play in improving public service delivery. Legislation however can of-
fer space to executive professionals, giving them more freedom of judgment. This
will enable them to anticipate and act on differences in time, place and people. There
is a distinct role here for regulation and legislative style - offering space instead ofa
directive style. The freedom of judgment for professionals is limited by design if
there's no central focus on the work process themselves and simultaneously strife
for uniformity in the process. Nevertheless the legislator is not able to provide an
optimal quality of the public service, at Ieast not on the subject integral case treat-
ment, by~through cooperation of government agencies. Clear is that the focus
should be on the search for a balanced mix oflegislative norms, freedom for profes-
sionals and assurance for the people. There is no blue print for what the mix should
look like. For that there are too many aspects that not alone differ between the di-
verse sectors but also within one sector.
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